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[. INTRODUCCION

En estos dltimos afios se ha puesto de manifiesto la importancia del
estudio de materias juridicas que, en principio, tienen de comin el hilo
conductor de referencia a cuestiones agrarias. La abundante normativi-
zacién de este sector tiene como punto final, al menos en el momento
presente, la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario de 12 de enero de 1973.

Realmente, las materias que han de ser estudiadas bajo el epigrafe
de lo que hoy se conoce como «Derecho agrario» no tienen una estruc-
tura concreta .y auténoma, sino que afectan a varios campos del saber
juridico. En estas materias agrarias se entremezclan formas, actividades,
instituciones juridicas, técnicas juridicas, que pertenecen unas al campo
juridico-privado y otras al campo del Derecho piblico; incluso, en al-
gunas ocasiones, a campos estrictamente econémicos (1).

Sin embargo, y sin intentar pecar de simpleza, todas estas materias
o, por lo menos, la mayoria pueden estar referidas en vn orden concep-
tual de investigacién a dos parcelas concretas del Derecho: estas dos
parcelas pertenecen al estudio de dos disciplinas juridicas, como son el
Derecho civil y el Derecho administrativo,

Hasta ahora, el Derecho agrario ha sido tema objeto de investiga-
cién mas por parte de los privatistas que por la doctrina juridico-admi-
nistrativa, al menos por lo que se refiere a nuestro pais (2).

Y, por supuesto, es l6gico que estos autores, al intentar describir la
naturaleza de tal Derecho agrario, den al tema una visién parcial, preci-

idea acorde de que para comprender el fenémeno del Derecho Agrario actual-
mente hay que huir y tratar de superar las concepciones clésicas, tanto en el De-
recho civil como en el Derecho administrativo, si bien, en este dltimo la moder-
nidad y juvenitud no permiten concepciones demasiado cldsicas todavia.

(1) Vid. entre muchos otros, p. ¢j., DE CasTro: «El Derecho agrario en Es-
paita: notas para su estudio», en A. D. C,, 1954,

(2) No pretendemos en modoe alguno seiialar aqui y ahora la abundante bi-
bliografia espafiola y sobre todo extranjera sobre el tema general del Derecho
agrario. Aparte de los tratados més conocidos como: De Los Mozos: Estudios de
Derecho agrario. Edit. Tecnos, Madrid 1972; BavLvariN: Derecho agrario, Edit, Re-
vists de Derecho Privado, Madrid, 1965; Sanz Jaraoue: Derecho agrario, Madrid,
1975, etc., ¥ sin 4nimo de infravalorar los deméds trabajos, nos han atraido de modo
especial los siguientes estudios: De CastrRo: «El Derecho agrario en Espafa: no-
tas para su estudion. A. D. C., 1954; Francisco de A. SancHo REBULLIDA: «La auto-
nomia del Derecho agrarior, Revista de Derecho Agrario, tomo 11, 1965, y el su-
gestivo trabajo de Mariano ALONso: «Actitud metodolgica en la sistematizacién
del Derecho agrarios. Anuario de Derecho Civil, ndm. 26, octubre-diciembre 1973,
péginas 809 vy ss.

En ellos se encuentra realmente recogida toda la bibliografia nacional y extran-
jeta sobre el tema.
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samente por haber sido estudiado desde perspectivas, presupuestos y ¢a-
tegorfas pertenecientes Gnicamente al campo juridico-privado.

Pero realmente el Derecho agrario no es sélo Derecho privado. La
actividad administrativa concurrente en estas materias de Derecho agra-
rio es demasiado cuantitativa como para poder menospreciarla.

Por ello, en este trabajo, intentamos poner de manifiesto la impor-
tancia de la actividad administrativa en este campo, sin 4nimo de cues-
tionar, ni mucho menos, los esquemas que Jos autores sostienen sobre el
tema general del Derecho agrario (3).

Para ello hemos elegido un punto concreto dentro de la materia ge-
neral conocida como Derecho agrario. La Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario es realmente un punto concreto, pero no por ello simple o de
inferior categoria. Todo lo contrario, ya que la Ley de Reforma y Des-
arrolio Agrario encierra, a modo de texto general y fundamental sobre
el tema, la gran mayoria de las actividades juridicas actuales en el campo
del Derecho agrario. )

Este estudio, pues, aun reconociendo que es sectorial, es impottante.
Se trata de estudiar la actividad adminisirativa en €l Derecho agratio
a través de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, intentando demos-
trar la importancia de esta actuacién de la Administracién en la esfera
de este sector juridico.

La idea fundamental que presidird el fondo de este trabajo viene
referida a intentar demosirar cémo la actividad administrativa es de
tal importancia que las formas o técnicas juridicas de Derecho privado
contenidas en la ley, y que coexisten con las administrativas, quedan un
poco como en segundo lugar ¥ en funcién de la actividad administrativa.

Por todo ello empezamos estudiando los antecedentes de Ia Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario, poniendo de relieve cémo los mismos
antecedentes de la ley van unidos de forma inseparable a la misma acti-
vidad administrativa contenida en la ley. Analizamos a continuacién el
cardcter de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, y lo hacemos desde
una doble perspectiva o direcci6n, que atiende a una posicién formal
de 1a ley v a otro de fondo. Esta posicién formal hace referencia a la
calificacién de Texto Refundido de la ley. La posicién de fondo viene
referida, por el contrario, a la naturaleza de ley administrativa,

(3) Vaya por delante que bajo ningiin concepto se pretende criticar o cuestio-
nar categorias doctrinales existentes, pero si se intenta aportar, con dnimo de enei-
quecimiento mutuo, un punto de vista, desde luego parcial, desde la visién adminis-
trativa sobre el tema, sobre la conceptualizacién del derecho agrario. Las actitudes
frente al problema desde una posicidn civilista o desde una posicién de derecho
ptblico pueden no ser iguales, pero realmente, en la conjuncion de ambas, puede
estar la clave del entendimienio del fenémeno juridico-agrario.
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Consideramos importante sefialar la calificacién de Texto Refundido
de esta ley principalmente por dos razones:

a}) En primer lugar, para recalcar que no se trata, ni mucho
menos, de una reforma agraria, intencidn que, ni por asomo,
es constatable en la [ey, sino que se trata de armonizar y en-
samblar en un conjunto sistemidtico toda una serie de dispo-
siciones anteriores sobre la materia, que hacian realmente
compleja y dispersa la normativa aplicable.

b} Porque ademis quizd el hecho de que la ley no lleve adje-
tivado el nombre de Texto Refundido puede hacer pensar,
desde una actitud eminentemente formalista en extremo, que
realmente no se trate de Texto Refundido.

Salvados estos extremos pasamos después al estudio del «porqué»
de la intervencidn administrativa en materias de Derecho agrario. Este
estudio no impide Ja constatacién de que el fundamento de tal interven-
cidn viene motivado por principios programiticos de rango constitucio-
nal, entre los que destaca de una manera clara ¢l cumplimiento de la fun-
cidn social de la propiedad, en este caso de la propiedad rdstica, amén
de otros principios no menos importantes.

Realizadas estas consideraciones, se entra en ¢l estudio concreio de
la actividad administrativa en materias calificadas bajo el titulo gené-
rico de Derecho agrario, a través precisamente de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario (4).

Se pone de manifiesto la imposibilidad de criterios clasificatorios de
dicha actividad administrativa por la especial complejidad del problema
y, en concreto, por la concurrencia de tres factores:

1.° Por la imposibilidad de aplicacién de la clasica triparticitn
de la actividad administrativa en Policia, Fomento y Servi-

() En realidad el principio del cumplimiento de la funcidén social de la pro-
piedad parece un cajén de sastre basamentador de cualquier intervencién del sector
piiblico en estos campos juridicos.

El término funcidn social de la propiedad quizd contenga ya demasiadas eargas
ideolégicas e histéricas que lo condicionan, como para presentarlo desnudo y sin
puntuatizaciones. Pero, en definitiva, todo ello no invalida en modo alguno la con-
sideracién de tal principio como uno de los mas importantes para la intervencidn
de los poderes piiblicos y en concreto de la Administracién en parcelas del derecho
como es €] caso del Derecho agrario. Por otro lado. y sin perder efectividad, el ci-
tado principio del cumplimiento de la funcién social de la propiedad, hay que re-
lacionarlo con otros principios también importantes y que, aunque subyacentes a
éste, lo clartfican y especifican y cuyo contenido econdmico parece hoy dia preva.
lecer. Tales principios podrian expresarse como el mejor aprovechamiento de la
tierra, la mayor rentabilidad del agro, la mejor distribucién de la propiedad ristica.
la proteccién al trabajador agrario, etc.
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cio Piblico, al estar esta clasificacidn en clara crisis de apli-
cacién a las mismas actividades administrativas modernas.

2° Por la misma especialidad y tratamiento que el Derecho
agrario requiere, en cuanto que no es posible el trasplante
de criterios clasificatorios programados con anterioridad y
que estdn pensados para ofras actividades administrativas.

3.° Por la consideracién que se desprende del articulo 5.° de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, que supone en la
realidad un haz infinito de posibilidades de actuacién de la
Administracién y, en concreto, del Instituto de Reforma
y Desarrollo Agrario, como luego veremos.

Estas dificultades, sin embargo, no pueden impedir lHegar a consta-
tar una serie de consecuencias, por otro iado, mas acordes con la fina-
lidad de este trabajo. Con ¢llo nos referimos a que la actuacién de la
Administracién origina un fenémeno de conversién en plblico de lo que
con anterioridad era verdaderamente privado y la consecuencia subsi-
guiente, claramente demostrable, como luego se vera, de la colocacién
en un segundo plano, en una escala de lo preponderante, de las técnicas
juridicas privadas, es decir, de su dependencia de las técnicas de actua-
cién administrativas o, lo que ¢s lo mismo, de su sola operatividad en
tanto en cuanto funcidn de las actividades administrativas.

Todo ello referido dnica y exclusivamente al caso concreto que nos
ocupa, cual es el marco de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario.

Estas consideraciones nos encaminan indefectiblemente a la concep-
tualizacién del Derecho aprario, que en modo alguno pretendemos abor-
dar frontalmente. Unicamente pretendemos acercarnos al problema, pro-
blema que pertenece a un sector que creemos importante en el estudio
del Derecho administrativo.

Al final del trabajo destacamos, como idea operacional en fo suce-
sivo, que el Derecho agrario debe estudiarse desde una posicién inter-
disciplinaria.

11, LOS ANTECEDENTES DE LA LEY DE REFORMA
Y DESARROLLO AGRARIO

Interesa destacar los antecedentes de Ia Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, o mejor dicho, «el proceso formativo de la Ley de Reforma
¥y Desarrollo Agrarios (5), para intentar poner de manifiesto un hecho

(5) Con este titulo se pronuncia Ia Conferencia inaugural de las Jornadas Na-

cionales de Derecho agrario, a cargo de Emilio LamMo pe EspiNosi Y ENriQUEZ DE
NAVARRA,
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sobre el que practicamente se basa el fondo intencional del presente
trabajo y que, aunque su constatacién no descubre quizd nada nueve
para algunos, conviene insistir,

Tal hecho, que pudiera parecer a simple vista una simpleza, es el
siguiente: la absoluta y total interrelacién posicional entre la Adminis-
tracién del Estado y cualquier normativa aplicable al conjunto de ma-
terias que hoy se ha dado en llamar Derecho agrario.

Es mds, me atreveria a decir que normalmente casi todos los intentos
de ordenar juridicamente todas o determinadas parcelas de lo que hoy
constituye el campo del Derecho agrario han ido precedidas de la crea-
cién de un organismo administrativo, con finalidades claramente admi-
nistrativas, regulado por el Derecho administrativo y sujeto igualmente
en su fiscalizacién a procedimientos y cauces tipicamente administrativos.

En resumen, con todo esto queremos decir que cuando se ha norma-
tivizado un sector de lo que hoy conocemos por Derecho agrario (6):

1.> Efectivamente, se ha querido desarrollar juridicamente unas
normas aplicables a un sector juridico antes inexistente o no
regulado totaimente.

22 Pero parece que més bien, aunque, por supuesto, tremen-
damente unido con lo anterior, se ha querido conceder un
marco juridico de desenvolvimiento concreto para que un
ente juridico-administrativo pueda realizar funciones deter-
minadas.

Este fenémenoc se verd claramente apreciado tanto en los
antecedentes de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario
como en el mismo momento, histérico ya, de promulgacién
de la misma Ley de Reforma y Desarrollo Agrario.

Inmediatamente sefialamos que no es posible separar estos dos pun-
tos ¢ intenciones normativizadores, puesto que van unidos, incluso exis-
tencialmente; pero interesa destacar los dos puntos por separado a efec-
tos metodolégicos,

Y vamos ya a pasar al estudio concreto de los antecedentes de Ia
Ley de Reforma y Desarrollo Agrario. Indudablemente, los antecedentes
constituyen gran nidmero, puesto que han sido mdltiples los intentos

(6) Empleamos la denominacién de Derecho agrario para entendernos, aunque
puede parecer una confradictio in rerminis al emplear 1a expresién normativizacién
del derecho agrario como una redundancia.

Por lo demds, es comin en todos los autores emplear dicha terminologia de
Derecho agrario cuando se refieren a ese conjunto, no totalmente delimitado, de
materias que tienen como subsiratum comfn la regulacién juridica sobte parcelas
del suele rastico.
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y ocasiones en que se ha querido normativizar parcelas del Derecho agra-
rio hasta llegar a la actual Ley de Reforma y Desarrollo Agrario. Traer
aqui y ahora a colacién todas v cada una de estas disposiciones, aparte
de ser un trabajo ya realizado (7), no serviria al objeto de nuestro tra-
bajo, ya que excede de su dmbito. En relacién con el planteamiento
antes expuesto estudiaremos estos antecedentes distinguiendo tres mo-
mentos o pautas de este proceso evolutivo, que desemboca en la actual
Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, y que corresponden linealmente
a la creacién de tres organismos administrativos dirigidos a la actuacién
administrativa sobre la agricultura,
Estos tres organismos son los siguientes (8):

1.° El Institute Nacional de Colonizaci6n.

2.2 El Servicio Nacional de Conceniracién Parcelaria y Orde-
nacién Rural,

3.2 El Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario.

1.2 El Instituto Nacional de Colonizacion

El Instituto Nacional de Colonizacién aparece por el Decreto de 18
de octubre de 1939, La misma Exposicién de Motivos del Decreto de
creacién del LLN.C. sefiala el fundamento de tal creacién: el Decreto de
6 de abril de 1938, que dispuso la reorganizacién de los Servicios Cen-
trales del Ministerio de Agricultura,

Se argumenta entonces que para realizar las tareas de colonizaci6n
es preciso un 6rgano administrativo adecuado. En concreto, se sefiala
que para realizar los amplios planes de colonizacién que han de llevarse
a cabo de acuerdo con las normas programiticas del Movimiento Na-
cional, se crea el Instituto Nacional de Colonizacién (9).

El Instituto Nacional de Colonizacién gozard de personalidad juri-
dica y autonomia econémica, aunque interviniendo en sus aspectos con-
tables y financieros un Interventor Delegado del Ministerio de Ha-
cienda.

Por otra parte, se indica que el I.N.C. estd regido por un Consejo

{(?) Efectivamente, todo los antecedentes normativos fueron .puestos de mani-
fiesto casi con caricter exhaustivo por Lamo pE EspiNosa v ENRIQUEZ pE NAVARRA
en la conferencia citada,

{8) Evidentemente, estos momentos, pautas-o tiempos, como se los quiera de-
nominar, pueden ser tres o més; depende de la dimensién que se le quiera dar al
estudio de este punto. Distinguimos y nos fijamos en éstos porque creemos que
sefialan con claridad fres momentos muy delimitados en este proceso histérico que
constituye la evolucién de los antecedentes que estamos estudiando.

{9) Articulo 1° del Decreto de 18 de octubre de 1939.

3
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Nacional y por el mismo Jefe del Instituto, que serd el Director General
de Colonizacién. El Presidente del Instituto es por derecho propio el
Ministro de Agricultura.

Es decir, que el Instituto Nacional de Colonizacién es un organismo
auténomo administrativo dependiente del Ministerio de Agricultura. In-
cluso se le concede la posibilidad y facultad de usar del apremio admi-
nistrativo para el cobro de sus créditos.

Inmediatamente a la creacién del Institute van a ir apareciendo las
normas que le permiten actuar sobre materias atribuidas a su competen-
cia, y que igualmente y al mismo tiempo son normas reguladoras de
ciertas parcelas del Derecho agrario.

En esta primera etapa, la accidn del Instituto va dirigida a la conse-
cucién de una doble finalidad (10):

A) La accién sobre grandes zonas.
B) La adquisicién de fincas para su repatrcelacion.

Como medio de ayuda a ambas finalidades, la accién del Instituto
va igualmente dirigida a la concesién de créditos para la mejora de las
explotaciones.

La primera finalidad tiene inmediata respuesta en la promulgacién
de la Ley de Bases de Grandes Zonas de 25 de diciembre de 1939. Esta
Ley de Grandes Zonas contiene una serie de posibilidades de actua-
cién, como pueden ser: delimitacién administrativa de zonas geogréfi-
cas, ejecucién de obras de interés general a cargo del Instituto, facultad
de expropiacién en favor del I.N.C., etc. Son normas que, en general,
contienen la actuacién administrativa del Instituto.

La segunda finalidad del I.N.C. es atendida por el Decreto de 23 de
julio de 1942 sobre adquisicién de fincas por el Instituto para su poste-
rior distribucién.

Estas disposiciones, dotando de facultades primero y luege amplidn-
dolas, al Imstituto, son disposiciones cuyo caricter eminentemente agra-
rio no se puede poner en duda.

Un paso adelante en este proceso de dotacién de facultades para
su actuacién al I.N.C, sobre materias agrarias lo sefialan las Leyes de
Colonizacién de Interés Local de 25 de noviembre de 1940, 24 de junio
de 1941 y 23 de junio de 1943 (11), .

Posteriotmente estas leyes fueron derogadas y sustituidas por una
Ley General de Colonizacién de Interés Local de 27 de abril de 1947.

El 27 de abril de 1946 se promulga la Ley de Expropiacién Forzosa

(103 Lamo pE EspiNosa Y ENRIQUEZ DE NAVARRA, Op. cit., pag. 24.
{11) Idem, {d., psg. 25.
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de Fincas Riisticas por causa de interés social. La intervencién adminis-
tratativa del Instituto queda-casi completada con esta ley. La expropia-
ci6n forzosa es una institucién tipica del Derecho administrativo. Es,
pues, otra ocasién més en que la técnica y la actividad administrativa
se dirige sobre materias agrarias.

2.° El Servicio Nacional de Concentracion Parcelaria
y Ordenacién Rural

Aqui ¢l fenémeno parece inverso, es decir, se dictan normas sobre
una parcela o sector de lo que conocemos por Derecho agrario, y pos-
teriormente se¢ crea el organismo que serd el encargado de aplicatlas
y llevarlas a la practica. Sin embargo, hay que tener en cuenta que las -
funciones, por lo menos parte de las originales, que va a llevar a cabo
este organismo estaban anteriormente asignadas al Instituto Nacional de
Colonizacién, .

Asi, la Ley de la Jefatura del Estado de 20 de diciembre de 1952
dicta normas sobre concentracién parcelaria. Estas normas sobre concen-
tracién parcelariz son, en principio, provisionales, como bien decia la
propia Exposicién de Motivos de la ley.

La ley, en principio, atribuia competencia para realizar la concentra-
cién parcelaria, en cuanto se referia a la adquisicién de tierras, al Ins-
tituto Nacional de Colonizacién. Pero la ordenacién de los trabajos de
concentracién parcelaria, la resolucién de los posibles recursos deriva-
dos de ejercitar la misma concentracién parcelaria, en una palabra, la
gestion administrativa que esta operacién ocasiona, es lievada a cabo
por una Comisién Central que estd adscrita a la Subsecretaria del Mi-
nisterio de Agricultura,

Es decir, se sefiala la concentracién parcelaria como una funcién
administrativa llevada a cabo por Srganos del Ministerio de Agricultura.

Entonces para dar cumplimiento inmediato a la Ley de Concentra-
cién Parcelaria, el Ministerio de Agricultura dicté la Orden de 16 de
febrero de 1953, por la que se creaba y organizaba el Servicio de Con-
centracién Parcelaria.

La actividad administrativa en estas materias se va haciendo cada
vez mis amplia y compleja, y se pone de manifiesto la necesidad de la
creacién inmediata de unos organismos adecuados que acojan con efec-
tividad estas funciones o actividades administrativas para llevarlas a buen
término. : ‘

El Servicio de Concentracién Parcelaria es objeto de una nueva regu-
lacidn por Decrete de 9 de diciembre de 1955 y Orden Ministerial de



36 ESTUDIOS

11 de febrero de 1956 en todo lo referente a estructuras orgénicas y fun-
cionamiento. Finalmente, }a Orden de 27 de mayo de 1963 seiala que
el Servicio de Concentraci6n Parcelaria y Otrdenacién Rural tiene el
cardcter de 6rgano administrativo auténomo de la Administracién Civil
del Estado, y su competencia viene dada por ¢l Texto Refundido de la
Ley de Concentracién Parcelaria de 8 de noviembre de 1962,

Contindia, pues, en este proceso el paralelismo sustancial entre la
emisién de normas cuyo contenido incide de una manera tajante sobre
matetias de Derecho agrario (en realidad son normas de Derecho agra-
rio) ¥ la creacidn, normalmente previa, otras veces subsiguiente, de or-
ganismos administrativos, que son los competentes para llevar a cabo las
actividades que inciden sobre materias agrarias y que constituyen el
niicleo central de lo que se conoce hoy dia como auténtico Derecho agra-
rio no s6lo cuantitativa, sino cualitativamente,

Igualmente contintia adelante el proceso de adicién de nuevas com-
petencias, por medio de nuevas pautas normativas, a los organismos
administrativos creados al efecto, y asi, el 27 de abril de 1968 se pro-
mulga la Ley sobre Ordenaci6n Rural.

3° El Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario

Este proceso evolutivo, que hemos ido poniendo de manifiesto, se
cierra, en cuanto se refiere a los antecedentes de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario, con la creacién del Imstituto Nacional de Reforma
¥ Desarrollo Agrario (IRYDA).

La Ley de 21 de julio de 1971 crea el IRYDA. La creacién de este
nuevo Instituto tiene, entre otras realmente impottantes, una causa de
claro matiz de reorganizacién administrativa.

En efecto, sobreviene una etapa econdémica realmente dificil y que,
como todas, va a influir poderosamente en la Administracién del Esta-
do. Por ello se dicta el Decreto-Ley de 3 de octubre de 1966, con el fin
de reducir el gasto piiblico mediante la reestructuracién, supresién o in-
tegracion de determinados organismos administrativos. La reorganiza-
cibn afecta a bastantes Ministerios, y entre ellos al de Agricultura.

En desarrollo particular del citado Decreto-ley, el Decreto de 27 de
noviembre de 1967 reorganiza la Administracién Civil del Estado y dis-
pone, en concreto, que el Instituto Nacional de Colonizacién, el Servicio
Nacional de Concentracion Parcelaria ¥ Ordenacién Rural y el Servicio
de Conservacién de Suelos Ruisticos queden integrados en un solo érga-
no, a nivel de Direccién General, dentro del Ministerio de Agricultura,
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que se denominard Direccion General de Colonizacién y Ordenacién
Rural,

Ahora se crea un nuevo organismo, el Instituto de Reforma y Des-
arrollo Agrario, que englobard e integrard a todos estos anteriores or-
ganos (12). Este nuevo organismo recoge, a su vez, todas las anteriores
competencias, atribuidas a los anteriores organismos administrativos,
a los que sustituye. Tiene también cardcter de organismo auténomo de
la Administracién Civil del Estado.

Este organisme, €l IRYDA (13), tiene como lineas fundamentales de
actuacién las siguientes:

1> La transformacién econdmica y social de las grandes zonas
y de las comarcas que asi lo precisen en beneficio de la
comunidad nacienal y la mejora del medio rural en orden
a la elevacién de las condiciones de vida de la poblacidn
campesina,

22 La creacién, mejora y conservacién de las explotaciones
agrarias de caracteristicas socioeconémicas adecuadas.

32* El mejor aprovechamiento y conservacién de los recursos
naturales en aguas y tierras dentro de su competencia.

42 Las demds que en relacidén con el desarrollo rural y reforma
agraria se le encomienden,

Sus fines, aunque enunciados de una manera muy genérica y casi al
uso de principios programéticos informadores de sus actividades, inte-
gran, de hecho, toda2 una gama variadisima y amplisima de posibilida-
des de actuacién administrativa en los sectores agrarios.

Ademds, el punto cuarto impide la posibilidad de considerar al

(12) Sobre el proceso inmediate de creacidén del IRYDA, algin attor ha indi-
cado ya esta idea del IRYDA como resultado mecdnico de unas reformas admi-
nistrativas. Asi, Francisco Gémez v GOMEZ-JORDANA, en «Lineas generales de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario». Conferencia pronunciada en las Jornadas Na-
cionales de Derecho agrario.

El mismo autor indica que al ser é&sta la dinica finalidad del JRYDA y, como
consecuencia légica, de la misma Ley de Reforma y Desarrollo agrario, esta Ley es
imperfecta, ya que en ninglin momento s¢ ha planteado ni toca para nada la po-
sibilidad de realizar una reforma agratia ni siquiera puede hablarse de una nueva
politica agraria. Op. cit., pigs. 3 y ss. Esto avala més nuestra tesis postecior, a la
que luego dedicaremos nuestra atencién, para la calificacién de la Ley de Reforma
¥ Desarrollo agrario como de auténtico Texto Refundido.

(13} Sobre la denominacién que se pretendia dar al nuevo Instituto se baraja-
ron muchas posibilidades. Entre las posibles denominaciones que se pretendian im-
ponet al futuro TRYDA se encontraban algunas comeo «Instituto de Ordenacidn
Rural», «Instituto de Colonizacién», «Instituto de estructuras agrarias», etc. Vid,
GOMEZ Y GOMEZ-JORDANA, Op. cil,, pag. 5.
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IRYDA como un. organismo.con un circulo cerrado y:delimitado .de
competencnas, sino que, muy al contrario, quiere decir, a mi modo de ver:

a) Que se le pueden encomendar todas aqueﬂqs. funciones y
.competencias que se cofsideren procedentes en estas ma-
terias,

b) Que realmente. parece el érgano adecuado por sus caracte-
risticas y funcionamiento para llevar a cabo y ser compe-
tente en cualquier actuacién administrativa dirigida al des-
arrollo y reforma rurales deniro de sus p031b1hdades de
actuacién,

Es decir, que el organismo adecuado y competente de ahora en ade-
lante para realizar las funciones que comentamos es real y precisamente
el IRYDA, o sea, el Instituto de Reforma y Desarrollo. Agrario. De aqui
precisamente su propio nombre, que resume y subsume todas las posi-
bilidades de actuacién administrativa en materia agraria.

Esta idea hay que ponerla en relacién muy esirecha con la disposi-
cién adicional cuarta de la ley de creacién del IRYDA. Esta dice asi:

«En el plazo de un afio 2 partir de la publicacién de la pre-
sente ley, €l Gobierno ordenard y sistematizara en un dnico texto
legal, ademds de la presente ley, las que se relacionan a conti-
nuacion...»

Y especifica toda una serie de disposiciones y normas sobre la ma-
teria, es' decir, todo o cast todo el cimulo de, actuacmnes administrati-
vas sobre el Derecho agrario. Co

Por ‘otro lado, 1a misma disposicién adicional cuarta, en su apartado
segundo, indica que ademés el nuevo texto legai que se promulgue,
amén de sujetarse a una serie de condiciones (14), habrd de denominarse
obligatoriamente Ley de Reforma y Desarrollo Agrarié. Y, efectivamen-
te, en cumplimiento de esta disposicién adicional de la ley creadora del
IRYDA, el Decreto de 12 de enero de 1973 aprobaba el Texto Refun-
dido de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario. El paralelismo, o me-
jor, la total igualdad entre la denominacién del Instituto y de la ley
es innegable: Ley de Reforma y Desarrollo Agrario-Instituto de Reforma
y Desarrollo Agrario,

Por elio cabe decir que gran parte de la actividad admlmstratwa
contenida en la Ley de R. y D. A. es Ilevada a cabo por un 6rgano

{14y No nos referimos en este momento a las condiciones concretas por ser ob-
jeto de estudio,posterior y por ahorrar asi al posible lector ver traladas en dos
ocasiones la misma cuestién,
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administrativo incardinado en el Ministerio de Agricultura y que es
el IRYDA, Por tanto, podemos definir el IRYDA como el organismo
auténomo administrativo competente y encargado de desarroilar y hacer
efectivas en la practica las actuaciones administrativas en materias de
Derecho agrario, que estdn contenidas en la Ley de Reforma y Des-
arrollo Agrario, . -

4.° Valor y significade de los antecedentes

En resumen, los antecedentes de la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario estdn constituidos bésicamente por la organizacién administra-
tiva sobre el sector agrario.

Como es 16gico, estas actividades administrativas son, a su vez, ante-
cedentes de las facultades administrativas que la Ley de Reforma y Des-
arrollo Agrario concede genéricamente a la Administracién, y de un
modo concreto y especial al Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario.

Montar, metodolégicamente hablando, los antecedentes de la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario sobre la creacién y actuacién de deter-
minados organismos (15) admiristrativos tiene su razén de ser v no es
una concesién caprichosa. Se trata de demostrar v poner de relieve un
hecho que anteriormente ya ha sido objeto de referencia y que no se
debe olvidar, cual es que la actividad administrativa y el conjunto de
normas que hoy se conoce con el denominador comin de «Derecho
agrarion han ido siempre unidos y continuardn todavia mucho més en
el futuro. '

Y no nos referimos a una actividad administrativa general y como
diluida entre todo el conjunto de actividades administrativas, sino a una
actividad muy concreta, real, variada, siempre presente en materias agra-
rias, incluso en algunos momentos verdaderamente planificada y planifi-
cadora, a través de la historia dltima del nacimiento y realizacién de una
serie de técnicas juridicas que inciden en los elementos esenciales de un
conjunto que se conace como Derecho agrario.

i Podria concebirse un estudio total del Derecho agrario, sobre todo,
aunque no sblo, de estos dltimos cuarenta ¢ cincuenta afios, desconocien-
do o tratando de ignorar la labor y actuacién de la Administracién a tra-

(15) Aun a fuer de parecer reiterativos, sefialamos que en los antecedentes ci-
tados intervienen m4ds organismos administrativos, pero por razén de no hacer de-
masiado extenso este trabajo y por considerar de capital importancia estas tres
pautas que marcan los organismos citados, en cuanto principales detentadores de
las més sefialadas competencias administrativas sobre la materia, pasamos por alto
el estudio de los restantes “organismos administrativos que han intervenido en los
antecedentes del actual lnstituto de Reforma y Desarrollo agrario.
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vés de todo un mundo complejo y a veces sin delimitacién posible de
las mismas técnicas administrativas? Creemos que ello no es posible en
‘aras de un tratamiento verdaderamente cientifico del tema.

Evidentemente, por otra parte, somos también conscientes de que la
actuacién o intervencién administrativa no agota ¢l tema del Derecho
agrario: inmersos en el tema general del Derecho agratio afluyen en
muchos momentos conceptos, instituciones juridicas, técnicas juridicas,
etcétera, que pertenecen por derecho propio al campo del estudio del
Derecho privado y generalmente del Derecho civil e incluso, con una
concepcién mas amplia y unificadora, de un posible Derecho econémico,
como algin autor‘ha puesto de manifiesto (16).

Todo esto es cierto y no cabe negarlo, pero creemos que todo este
conjunto de técnicas e instituciones juridicas de Derecho privado han
comenzado a estar en funcién, digamos coadyuvante, de la finalidad in-
terventora de la Administracién en orden a una reforma y desarrollos
agrarios ¥, en general, a una politica fundamentada en el cumplimiento
de funciones sociales de la propiedad y explotacidn agrarias.

Digamos, para terminar, que asistimos también aqui a un fenémeno
ya enunciado por la doctrina administrativa (17) y que pone de mani-
fiesto la intervencién cada dia méds acusada de la Administracién y, por
tanto, del Derecho administrativo en esferas histéricamente pertene-
cientes al Derecho privado, asumiendo al mismo tiempo estas técnicas
civilistas en el desarrollo prictico de actividades convertidas en admi-
nistrativas, Ello origina, entre ofras muchas consecuencias, que materias
antes enunciadas como de Derecho voluntario y pertenecientes a la
esfera de la autonomia de la voluntad, hoy son de estricto Derecho

(16 La conexién enire Economia y Derecho, 2 propésito del Derecho agrario,
ha sido puesta de manifiesto por varios autores. Asi, por ejemplo, vid. De Los Mo-
205: «Estudios de Derecho agrario», pigs. 36 y ss.

Sobre esta cuestién el Profesor Mariano AvLonso PEREZ sefiala: «son los espe-
cialistas en derecho agratio... los que deben configurar aquél como una llamada de
atencién que en [a hora presente se hace al Derecho civil (y a otras ramas del
saber juridico, afiadimos nosotros) para que se muestren sensibles a las técenicas
de la agricultura moderna. Lo que supondrd un fntitmo maridaje entre economia
agraria y Derecho, aungue sobre la base de la persona humana, protagonista de
unas funciones agricolas especialmente como grupo familiar cultivadors, en «Acti-
tud metodolégica...», Anuario, pig. 825,

(17) El fenémeno ha sido tratado de un modo general en la doctrina adminis-
trativista pot Sebastisn Manrtin RETORTILLO en «El Derecho civil en la génesis del
Derecho administrativo y de sus instituciones». Institute Garcfa Oviedo. Universi-
dad de Sevilla, 1960, Otros estudios méds sectoriales sobre el tema pueden encon-
trarse en «La intervencién administrativa en la industrias, de J. L. ViLLar PaLasi.
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1964, y en Régimen juridico de la interven-
cidén administrativa en la Economia, de M. BAENA DEL AvcAzar. Edit. Tecnos. Ma-

drid, 1966,
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necesario en orden a la importancia de su funcién y, por tanto, sustrai-
das a esta esfera, tipica del Derecho privado.

En resumen, a través de la intervencién administrativa, parte del
Derecho privado se ha «publicitado». Son éstos temas que han de ser
objeto de minucioso estudio y que hoy estdn solamente apuntados.

III. EL CARACTER DE LA LEY DE REFORMA
Y DESARROLLO AGRARIO

1.* Cardcter de Texto Refundido

En el caso que nos ocupa estamos en presencia de un Decreto legisla-
tivo incluido en la ribrica general de la potestad delegada del efecu-
tivo (18).

Efectivamente, las bases para la ordenacién agraria son de la com-
petencia de las Cortes, ya que asi estd expresamente enunciado en el
articulo 10 de su ley constitutiva. El Gobierno, pues, para poder dictar
lo que conocemos como Ley de Reforma y Desarrollo Agrario tenia que
contar con una delegacién expresa de las Cortes,

(Cuil es Ia ley que expresamente delega esta facultad en el Gobier-
no? Esta ley es la misma ley creadora del Instituto de Reforma y Des-
arrollo Agrario,

La ley creadora del IRYDA es una ley con una doble funcién:

a) Creadora del IRYDA.
b) Ley habilitante para que el Gobierno pudiera luego emitir
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario.

Dicho mandato legislativo queda plasmado y reconocido en la dis-
posicién adicional cuarta, apartado primero, de la Ley de 21 de julio
de 1971, creadora, como ya hemos visto, del IRYDA.,

La citada disposicidn adicional dice asi:

«En el plazo de un afio, a partir de la publicacién de la pre-
sente ley, €l Gobierno ordenard y sistematizard en un tGnico texto
legal, ademds de la presente ley, las que a continuacién se re-
lacionan...»

Y cita una serie de disposiciones (19) para luego continuar:

(18) Sobre este tema es importanie la consulta de Legislacidn delegada, Po-
testad reglameniaria y conirol judicial, de E. Garcfa pE ENTERR{A. Edit Tecnos,
Madrid, 1970.

{19} No citamos todas las disposiciones debido a su amplitud.
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«...las que en lo sucesivo puedan dictarse sobre las mate-
rias a que se refiere el articulo 2.° (20), siempre que por dispo-
sicién expresa de las mismas asi lo acuerden las Cortes.»

Por ello, 1a Ley de Reforma y Desarrollo Agrario especifica expresa-
mente en su disposicién final derogatoria todas las diecisiete normas ci-
tadas en la disposicién adicional de la ley creadora del IRYDA, miés
la Ley de 21 de julio de 1971 sobre Comarcas y Fincas Mejorables, de
igual fecha que la ley creadora del TRYDA, pero no recogida por ésta,
como es l6gico, mas sefialando que la Jey creadora del IRYDA continda
en vigor.

Esta dltima Ley sobre Comarcas y Fincas Mejorables establece, en
su disposicién final tercera, que queda incluida en la refundicién (21)
y armonizacién de textos legales que se lleve a cabo por el Gobierno,
en cumplimiento de lo ordenado en la disposicién adicional de la ley
creadora del TRYDA.

En definitiva, pues, el Gobierno emite el Decreto legislativo de 12
de enero de 1973 (Ley de Reforma y Desarrollo Agraric) con fuerza
y valor de ley porque previamente ha tenido una ley habilitante y dele-
gadora, votada en Cortes, conteniendo la delegacién expresa y concreta
que le permite hacerlo.

El problema ahora es delimitar de qué clase de Decreto legislativo se
trata. Es decir, si se trata de un Texto Refundido o de un Texto Articu-
lado, que son los dos supuestos que acoge el Decreto legislativo.

En el caso de un Texto Articulado se constata normalmente la exis-
tencia previa de unas Leyes de Bases elaboradas por las Cortes.

En el caso presente no existen estas Leyes de Bases como conjunto
formal, Tampoco pueden ser consideradas como Leyes de Bases ni como
bases genéricas, las anteriores leyes que engloba la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario, porque han sido todas ellas, formal y material-
mente, leyes o disposiciones concretas en vigor y no bases sin articu-
lacién concreta.

Asi, pues, ni desde un punto de vista estrictamente formal, ni desde
un punto de vista mas amplio y genérico, puede sostenerse argumentar
que existiesen unas previas bases para su articulacién posterior por el
Gobierno. .

No estamos, pues, en presencia de un Texto Atticulado,

En el caso de los Textos Refundidos, la situacién es muy otra, Hay
una previa existencia de varias disposiciones legales que pueden tener

(20} Es decir, materias incluidas dentro de los fines del Instituto.

(21} Es el término que expresamente usa la Ley de Comarcas y Fincas Me-
jorables.



ESTUDIOS 43

distinto rango normativo. Entonces las Cortes autorizan al Gobiemno
para refundir en un solo texto legal aplicable todas estas disposiciones
legales anteriormente dispersas, en orden a una mayor claridad y sis-
tematica. -

En el supuesto que estudiamos, es decu, la Ley de Reforma y Des-
arrollo Agrario, se dan estas caracteristicas. Existen una serie de dispo-
siciones a las que se quiere dar una unidad arménica y efectiva,

Sin embargo, la ley no lleva el nombre de Texto Refundido (22)
y, ademais, la Exposicidén de Motivos de la misma Ley de Reforma y Des-
arrollo Agrario seftala:

«El Gobierno no se ha conformado con la simple refundicién
de textos legales, 0 sea, con la mera yuxtaposicién de un Unico
Texto Refundido de las muchas disposiciones que se relacionan
en la disposicion adicional 4.2, sin més ambicién que la de dar
unidad puramente formal y externa a la heterogénea coleccidn
de los preceptos aplicables...»

E! contenido y la funcién de un Texto Refundido persigue, a mi
modo de ver, lograr una nueva sistemdtica, una homogeneizacién nor-
mativa, para dotar al nuevo cuerpo legal de una unidad sustancial en
aras de un todo, ciertamente, lo mis armdnico posible entre sus pre-
.ceptos. Hay que sefialar que un Texto Refundido no es un mero «tras-
plante» del articulado, entre otras razones porque sobraria entonces
toda la técnica de la legislacién delegada y que para estos supuestos no
tendria ya razén de ser.

De otra parte, es importante poner de manjflesto que ¢l concepto
de Texto Refundide no es simplemente un concepto legal y formalista,
sino mas bien y, sobre todo, unt concepto sustancial de fondo, instru-
mental y doctrinal,

Es decir, que una disposicién lleve antepuesto el adjetivo a Iz deno-
minaéién «Texto Refundido», no quiere decir necesariamente, ya de
por si, que s¢ trate efectivamente de un auténtico Texto Refundido.

Podemos encontrarnos ante la presencia de auténticos y verdaderos
Textos Refundidos, sin que por ello aparezcan asi denominados legal-
mente. Lo importante es la relacidn existente entre los anteriores y pre-
vios textos normativos, que se prefende armonizar, ¥ el nuevo texto
resultante, que los engloba y unifica.

En este orden de cosas conviene clarificadoramente traer aqui una
opinién representativa de la doctrina- administrativista, y para ¢llo nada -

{22} Ello puedé inducir a no considerarlo como verdadero Texto Refundido.
Asi se sostiene por GOMEZ v GOmEez-JORDANA, op. cit., pig. 9.
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mejor que la concepcién de Texto Refundido que sostiene el profesor
Garcfa DE ENTERRIA (23):

«La labor refundidora que la ley encomienda a la Adminis-
tracién, a pesar de no ser esencialmente creadora, aporta un
novum importante, sin ¢l cual no tendria seniido la delegacion
legislativa, y es que el Texto Refundido sustituye, derogandolas,
a las leyes en €l refundidas, que a partir de este momento dejan
de ser aplicables, Ademds de esto, el Texto Refundido supone

“siempre un juicio de fondo sobre la interpretacin sistemética de
las reglas refundidas, lo que puede implicar con frecuencia la
explicitacién de normas subsidiarias alli donde existian lagunas
legales, y siempre una depuracién técnica, una aclaracién, una
armonijzacién de preceptos, una eliminacién de discordancias y
antinomias. Todo ello es contenido de la delegacion legislativa
de refundicién de normas, sin que la Ley de Delegacién lo diga,
aunque con frecuencia suele hacerlo.»

Por otro lado, es también de capital importancia establecer una linea
de unién entre la ley habilitante conteniendo la delegacién y el nuevo
texto promulgado en cumplimiento de ella.

Es decir, establecer realmente los limites de la delegacién y si el
nuevo texto se acomoda a dichos limites. Porque, evidentemente, las
leyes habilitadoras o de delegacién no contienen todas iguales limites,
pero no por ello deja de ser un auténtico Texto Refundido el nuevo
texto que se promulga en vittud precisamente de- esa delegacion.

En nuestro caso, que ahora comentamos, la Ley de Delegacion, que,
como ya sabemos, es la misma ley creadora del IRYDA, establece tam-
bién una serie de requisitos a los que se ha de sujetar el nuevo texio
lepal. Efectivamente, dicha ley, en su disposicidén adicional 4.2, apartado
segundo, sefiala que «esta ordenacién y sistematizacién» (24), en su
nuevo texto, que llevara obligatoriamente el nombre de Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario, ha de sujetarse a las siguientes condiciones:

12 Respetari el contenido sustancial de la normativa hasta
ahora vigente, y en especial las garantias establecidas en
favor de los particulares.

2* No podrédn introducirse en el mismo modificaciones o su-
presiones de normas vigentes mds que en la medida nece-

{23) E. Garcia pe ENTERRIA-T. R. Ferndnpez: «Curso de Derecho adminis-
trativos. Edit. Civitas. Revista de Occidente. Madrid, 1974, pags. 186 y 187,

(24) Como expresamente dice la propia Ley en su apartado 1° de la Dispo-
sicién adicional 4.
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saria para lograr la méxima claridad, sencillez y armonia
del sistema.

32 Se incluird en el texto una disposicién final que derogue las
disposiciones legales pertinentes.

Queda claro, a tenor de la idea que se desprende de estas condicio-
nes de la delegacién, que las posibles distinciones o diferencias formales,
¢ incluso con cierto tratamiento de fonde del nuevo texto con respecto
a los anteriores, estdn sblo en funcién de la «ordenacién sistemética»
de la nueva normativa en aras de alcanzar una claridad, sencillez y ar-
monia del sistema,

Que el nuevo texto legal haya sobrepasado el contenido de la dele-
gacién es un problema de control. Pero si ha innovado la legislacidn,
saltandose los limites establecidos en la ley habilitante, es claro que en-
tonces, y s6lo entonces, podremos asegurar que no estamos en presencia
de un Texto Refundido.

En resumidas cuentas, se constata que no suele ser usual (25) que
en el desenvolvimiento prictico de la téenica de la legislacién delegada,
en el caso de los Textos Refundidos, fa ley delegante sea tan zmplia en
¢l contenido de la delegacién como en el caso presente. Normalmente
suele prevalecer el sentido de la delegaci6n rigida y estrecha, que con-
lleva un concepto estrictamente cldsico de la refundicién; pero en oca-
siones, que deben ser inteligentemente captadas por el érgano legislati-
vo delegante, es decir, por las Cortes, es preciso ampliar un poco el
circulo sustancial en donde va encerrada la cuantificacién y la cualifi-
cacién de la delegacién, o sea, el quantum delegativo.

Hemos de concluir, por tanto, que en lo sustancial, en este caso

{Ley de Reforma y Desarrollo Agrario) estamos en presencia de un
auténtico y verdadero Texto Refundido, aunque quizé concebido més
como una institucién o conceptualizacién juridico-doctrinal, que como
una denominacion formal legislativa y adjetiva que se antepone a un
texto normativo,
" Por otro lado, es necesario decir también que aun stendo un Texto
Refundido, ello no evita que pueda ser algo més. En este caso habri
que estudiar todas y cada una de las normas refundidas para saber si ha
habido una innovacién del Ordenamiento jutidico, y si esta innovacién
se ha llevado a cabo ateniéndose estrictamente al contenido delegativo.
Pero que sea 0 no algo més que un Texto Refundido, no impide real-
mente que también sea un Texto Refundido.

(25) Ello es l6gico y parece correcto en aras de una salvaguardia estricta de'la
legalidad y en favor de que las Cortes, como &rgano legislativo, sean las que reali-
cen realmente tal funcién que les corresponde por derecho propio. !



46 ESTUDIOS

2° Caracter de Ley Adnmnstmrwa .

Ya, en otro orden de cuestlones, es necesario sefialar que la Ley de
Reforma y Desarrollo Agrario es eminentemente una ley administrativa
no sélo en cuanto a su contemdo, sino también en cuanto a su finalidad
inmediata. :

Y es en gran medida una ley administrativa, entre otras razones,
porque a todo lo largo de su articulado se pone de manifiesto que se
trata de encuadrar la actividad administrativa en materias de reforma
y desarrollo agrario, o dicho en otros términos, las tentativas y futuras
realizaciones para una reforma y desarrollo agrario, que es llevada a cabo
de manera principal y fundamental por la Administracién Civil del Es-
tado, a través del Ministerio de Agricultura, y especificamente por el
Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario.

Realmente, de una forma abrumadora, casi toda la actividad admi-
nistrativa de la ley es llevada a cabo por este érgano, denominado IRYDA:

«Nada de cuanto se relaciona con la reforma agraria, con el
desarrollo rural o con &l mejor aprovechamiento de los recursos
naturales en aguas y trerras es ajeno, en principio, a su compe-
tencia» {26).

La misma estructura de la ley nos demuestra que estd pensada, entre
otras razones no excluyentes, para dirigir su objetivo a la delimitacién
y concrecién de las funciones del IRYDA.,

La ley estd dividida en libros, y éstos, a su vez, en titulos. El libro I
contiene las lineas generales orgdnicas del IRYDA y de sus 6rganos cole-
giados, que ayudan al Instituto en su labor. Los libros II, 111 y IV contie-
nen ya las actuaciones del IRYDA; el libro 11, la accién del IRYDA sobre
la propiedad privada, adquisicién, redistribucién, régimen de Ia tierra, etc.

El libro 1II, amén de estableced unas normas comunes de actuacién
para todo el libro, se dirige a regular. la actividad del IRYDA sobre obras
y mejoras territotiales, grandes zonas de interés nacional, zonas de orde-
nacién de explotaciones; comarcas mejorables, concentracién parcelaria,
etcétera.

.Y el libro IV regula también. la actuacién del Instituto-de Reforma
y Desarrollo Agrario en fincas y explotaciones agrarias.

‘Como se ve, es la actuacién de un organismo admnmstratwo con fines
inmediatos administrativos y, en la mayoria de los casos, suleto al Dere-
cho administrativo,

(26) GOMEZ Y GOMEZ-JORDANA, op. Cif., pig. 12.
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De esta forma se pone de relieve claramente que en el estudio de la
Ley de Reforma y Desarrollo Agrario lo que prima es la actividad admi-
nistrativa, lo que hace que no podamos menos que calificarla de Iey admi-
nistrativa. Volveremos, no obstante, sobre este particular al estudiar de
medo concreto la actividad administrativa sobre el tema, aunque intere-
saba metodolégicamente ponetlo ya de manifiesto,

1V. EL PORQUE DE LA INTERVENCION ADMINISTRATIVA EN
MATERIAS DE DERECHO AGRARIO Y, CONCRETAMENTE, A
TRAVES DE LA LEY DE REFORMA Y DESARROLLO AGRARIC

El Derecho constitucional espaiiol, a través principalmente de dos
Leyes Fundamentales, como son el Fuero de los Espafioles y el Fuero del
Trabajo, acogen un conjunto de principios fundamentales que inciden de
una manera directa sobre ¢l tema de la propiedad rural, suelo ristico, ete.,
y de una manera general sobre temas de Derecho agrario,

Estos principios constituyen el soporte ¢ fundamento de la accién del
Estado y, por tanto, de la intervencién administrativa, como organizaci6n
ejecutiva del Estado.

Sin 4nimo de agotamiento del tema, mediante un estudio exhaustivo
del mismo, destacamos algunos de estos grandes principios:

1.° La propiedad privada como derecho y como funcidn social

«La propiedad privada, como medio natural para el cumpli-
miento de los fines individuales, familiares y sociales, es recono-
cida y amparada por el Estado. )

Todas las formas de la propiedad quedan subordinadas a las
necesidades de Ia nacién y al bien comin» (27).

«El Estado facilitard a todos los espafioles el acceso a las for-
mas de propiedad mis intimamente ligadas a la persona humana:
hogar familiar, heredad, utiles de trabajo y bienes de uso coti-
diano» (28).

22 Lo rigueza y su finalidad
«La riqueza no podrd permanecer inactiva, ser destruida inde-
bidamente ni aplicada a fines ilicitos» (29).

(27) Articulo 30 del Fuero de los Espaiioles en relacién con ¢l Punto X de
la Ley de Principios del Movimiento Nacional y la Declaracién XII, 1 y 2 del
Fuero del Trabajo,

(28) Articulo 31 del Fuero de los Espaiioles.

(29) Articulo 30 del Fueto de los Espafoles, pérrafo 3.°



483

ESTUDIOS

3.° La iniciativa privada y la accién supletoria del Estado.
Reconocimiento de ambas como fuentes de desarrollo

«El Estado reconoce la iniciativa privada como fuente fecun-
da de la vida econdmica de la nacién» (30).

«En general, el Estado no ser4 empresario sino cuando falte
la iniciativa privada o lo exijan los intereses supremos de la na-
cién» (31).

4° La produccién nacional dirigida al bien comiin y como servicio

«La produccifn nacional constituye una unidad econdmica al
servicio de la Patria. Es deber de todo espaiiol defenderla, mejo-
rarla e incrementarla. Todos los factores que en la produccién
intervienen quedan subordinados al supremo interés de la na-
cién» (32).

5° Derecho al irabajo. El trabajo agricola

(30)
(31)
(32)
(33)
34
(33)
(36)

«Todos los espafioles tienen derecho al trabajo. La satisfac-
¢cién de este derecho es misién primordial del Estado» (33).

«Las normas de trabajo en la empresa agrfcola se ajustarfn
a sus especiales caracteristicas y a las variaciones estacionales im-
puestas por la Naturaleza» (34).

«El Estado cuidara especislmente la educacién técnica del pro-
ductor agricola, capacitdndole para realizar todos los trabajos exi-
gidos por cada unidad de explotacién» (35).

«Se disciplinardn y revalorizardn los precios de los principales
productos, a fin de asegurar un beneficio minimo en condiciones
normales al empresario agricola y, en consecuencia, exigirles para
los trabajadores jornales que les permitan mejorar sus condiciones
de vida» (36).

«Se tenderd a dotar a cada familia' campesina de una parcela
pequefia, el huerto familiar, que le sitva para atender sus necesi-

Declaracién XI-6 del Fuero del Trabajo.
Declaracién XI-4 del Fuero del Trabajo.
Declaracién XT1-1 del Fuero del Trabajo.
Declaracién I-8 del Fuere del Trabajo.
Declaracién V-1 del Fuero del Trabajo.
Declaracién V-2 del Fuero del Trabajo.
Declaracion V-3 del Fuerc del Trabajo.
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dades fundamentales y ocupar sus actividades en los dias de
paro» (37).

«Se conseguird el embellecimiento de la vida rural perfeccio-
nando la vivienda campesina y mejorando las condiciones higiéni-
cas de los pueblos y caserios de Espafia» (38).

«El Estado asegurard a los arrendatarios la estabilidad en el
cultivo de la tierra por medio de contratos a largo plazo, que les
garanticen contra el deshaucio injustificado y les aseguren la amor-
tizacién de las mejoras que hubieren realizado en el predio. Es
aspiracién del Estado arbitrar los medios conducentes para que
Ia tierra, en condiciones justas, pase a ser de quienes directamente
la explotan» (39).

6.2 El ¢crédito como ayuda al desarrollo rural y agricola

«El crédito se ordenard en forma que ademds de atender a su
cometido de desarrollar la riqueza nacional contribuya a crear y
sostener el pequefic patrimonio agricola, pesquero, industrial y co-
mercial» (40).

7.2 El desarrollo agricola

«El Estado procurard por todos los medios a su alcance per-
feccionar la salud fisica y moral de los espafioles y asegurarles las
mds dignas condiciones de trabajo; impulsar el progreso econémi-
co de la nacién con la mejora de la agricultura, [a multiplicacién
de las obras de regadio y la reforma social del campo...» (41).

8.° En generdl, el interés particular subordinado

«La comunidad nacional se funda en el hombre, como porta-
dor de valores eternos, v en la familia, como base de la vida
social; pero los intereses individuales y colectivos han de estar
siempre subordinados al bien comin de la nacién, constituida por
las generaciones pasadas, presentes y futuras. La ley ampara por
igual el derecho de todos los espafioles» (42).

(37) Declaracién V-4 del Fuero del Trabajo.
(38) Declaracién V-5 del Fuers del Trabajo.
(39) Declaracién V-6 del Fuero del Trabajo.
(40) Declaracién 1X-1 del Fuero del Trabajo.
. (411) Punto X1i de la Ley de Principios Fundamentales del Movimiento Ma-
cional.
(42) Punto V de la Ley de Principios Fundamentales del Movimiento Nacional.
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Como se puede apreciar sin necesidad de un estudio exhaustivo y total
de nuestras leyes constitucionales, simplemente con una mirada atenta se
logra contestar cémo casi todos estos textos contienen una serie de prin-
cipios suficientes para legitimar la actuacién del Estado en materias que
conocemos como Derecho agrario y, por tanto, para igualmente justificar
la misma intervencién de la Administracién del Estado.

De toda esta serie de principios fundamentales, quizé el que mayor im-
portancia tenga y que al mismo tiempo pueda subsumit a todos los demads
sea el de la funcién social de la propiedad.

Esta funcién social de la propiedad es reconocida en su importancia
en el articulo primero de ta misma Ley de Reforma y Desarrolic Agrario:

«El suelo ristico debera utilizarse en la forma que mejor co-
reesponda a su naturaleza, con subordinacién a las necesidades de
la comunidad nacional.»

En consecuencia, el cumplimiento de esta funci6n social de la propie-
dad obliga, cualquiera que sea la naturaleza de su titular, a una serie de
requisitos expresamente citados por la propia ley (43):

1. A que sea explotada la tierra con criterios técnico-econémi-
cos apropiados, segiin su destino agrario més idéneo, o utili-
zada para otros fines, sin perjuicio de la debida rentabilidad
pata el particular, atendiendo en todo caso el interés par-
ticular.

2" A que en las fincas de aprovechamiento agrario se realicen
las transformaciones y mejoras necesarias para conseguir la
més adecuada explotacién de Jos recursos naturales disponi-
bles, de acuerdo con el nivel técnico existente v siempre que
las inversiones necesarias sean rentables desde un punto de
vista econmico-social.

3° A que en la empresa agraria se preste el trabajo en condicio-
nes adecuadas y dignas y a que se efectiien, bien directamente
o en colaboracién con la Administracién, las inversiones ne-
cesarias de cardcter social que sean proporcionadas a la di-
mensidn e importancia de la empresa, teniendo en cuenta la
rentabilidad de ésta, para la promocién de los trabajadores.

Peto para el cumplimiento de estas finalidades sociales tiene ¢l Esta-
do atrtbuido un papel principalisimo, y asi las grandes lineas de actuacién
del Estado han de sujetarse al cumplimiento de tales obligaciones.

(43) Artfculo 2° de la Ley de Reforma y Desarrollo agrario.

rs
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Por ello se dice en fa Ley de Reforma y Desarrollo Agraric que la
accidn del Estado, en relacién con la reforma y desarrollo agrario, tendrd
como lineas fundamentales (44):

1.* La transformacién econdmica y social de las grandes zonas
v de las comarcas que asi lo precisen en beneficio de la comu-
pidad nacional, y la mejora del medio rural en orden a la
elevacién de las condiciones de vida de la poblacién cam-
pesina.

2% La creacién, mejora y conservacién de explotaciones agrarias
de caracteristicas sociceconémicas adecuadas.

3.* El mejor aprovechamiento y conservacién de los recursos na.
turales en aguas y tierras.

Todas estas funciones del Esiado la cumple a través de la Adminis-
tracion; Administracién del Estado es su denominacién. Y, en concreto,
a través de un organismo especializado precisamente en llevar a cabo
estas funciones: este organismo administrativo es el Instituto de Reforma
y Desarrollo Agrario. Estas competencias al IRYDA se las atribuye la
misma ley, al sefialar que cotresponden al Instituto Nacional de Reforma
y Desarrollo Agrario llevar a cabo las acciones establecidas en la ley, salvo
la competencia que se le asigne a otros organos (43). E1 IRYDA realizard
igualmente todas las demds funciones que en relacién con ei desarrollo
rural y la reforma agraria se le encomienden.

De donde resulta, finalmente, que todos estos principios, plasmados
a nivel constitucional, que son, en principio, sociales, son levados a cabo
por la Administracién del Estado. Asf, unos fines teleoldgicamente sociales
los realiza la Administracién, y sin dejar de ser sociales, se convierten en
teleolégicamente administrativos.

La Administracién interviene, pues, para realizar en la prictica todos

estos fines, plasmados a nivel programético en nuestras Leyes Funda-
mentales.

V. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO
AGRARIO A TRAVES DE LA LEY DE REFORMA
Y DESARROLLO AGRARIO

De un examen no necesariamente profundo de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario sale a luz ya una idea que marca cualquier otra con-

{44) Articulo 3° de la Ley de Reforma y Desarrollo agrario.
(45) Articulo 4.° de la Ley de Reforma y Desarrollo agrario.
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sideracién sobre el tema: esta idea, que ya antes hemos apuntado, es la
de que casi todo, por no decir todo, €l conjunto de actuaciones, interven-
ciones, en resumen, competencias, que la ley permite ejercer sobre todas
estas parcelas de la materia agraria corresponden a la Administracidn.

Existen casos, hechos y posibilidades de actuacién de los particulares:
esto es evidenie. Pero estas posibilidades, amén de ser muy concretas,
estdn siempre en funcién total del desarrollo de la accidn administrativa
y sujetas a la finalidad de la Administracién.

Es decir, que aqui, como en otros muchisimos aspectos de la interven-
cién administrativa, ia accién individual y particular, o sea, acciones o ac-
tuaciones propias de un engarce en ¢l campo del Derecho privado, esta
supeditada de un modo total a la accién administrativa.

Esto originar4, como también hemos observado con anterioridad, algin
fendmeno de interseccidn de normas, o mejor, de situaciones juridico-pri-
vadas con situaciones juridico-piblicas, de cuyo tesultado de esta intersec-
cién se llega, como ya es normal y casi légico, a una preponderancia y do-
minio de las situaciones juridico-publicas.

Al final de este proceso, quizd todavia inconcluso, estructuras perte-
necienies por su origen al campo privado y esencialmente civilista, devie-
nen como estructuras juridico-piblicas o «publicitadas» por causa de ia
intervencién de la Administracién, fundamentada, como ya hemos visto,
en principios de valor constitucional.

Naturalmente, esta «fusién» no es aqui ni en otras esferas del actuat
administrativo absoluta y total, porque si ello fuera asi desembocariamos
en lo que podriamos denominar como «Estado administrativo absoluta»,
lo cual, como es 16gico suponer, chocarfa frontalmente con Jas concepcio-
nes del Estado y, sobre todo, del Derecho administrativo que hoy s¢ tienen
como predominantes.

Toda esta actividad de la Administracién, a veces subyugante, estd
encargada a un organismo prepotente y casi con caracteres de exclusivi-
dad; este organismo es el Tnstituto Nacional de Reforma y Desarrollo
Agrario,

La actividad del Instituto es una actividad administrativa sujeta al
Derecho administrativo. Asi queda claramente expresado, como ya hemos
apuntado, en la misma ley de creacién del IRYDA, que lo califica como
organismo auténomo sujeto en su actividad a la legislacién general sobre
la materia y. por tanto, a la ley de su creacién y 2 Ia Ley de Entidades
Estatales Auténomas. No es ahora ocasién de demostrarlo, pero la Ley de
Entidades Estatales Auténomas contiene toda una serie de formas que
fundamentan de un medo rotundo la calificacién de actividad administra-
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tiva y, por tanto, sujeta al Derecho administrativo de los Organismos
Auténomos.

En otro orden de cosas hemos de referirnos a la calificacién y clasifi-
cacién de la actividad administrativa en la Ley de Reforma y Desarrollo
Agrario, es decir, intentar establecer, si es posible, unos criterios de clasi-
ficacion de todas estas actividades.

La actividad administrativa se clasifica tradicionalmente en actividad
de policia, fomento y servicio piiblico (46). Esta clasificacidn no nos es
de utilidad por dos razones principalmente. '

En primer lugar, porque la clasificacién estd en crisis en la doctrina.
La actividad de la Administracién en estos ultimos tiempos se ha ido
desarrollando en alcance y contundencia de una forma tan impresionante,
que sus numerosisimas y distintas intervenciones no encajan dentro de
esta divisién clisica.

No es ahora ¢l momento de estudiar a fondo este problema; pero, en
definitiva, la misma nocién de «fomentos se ha convertido en una férmu-
la imprecisa, tremendamente genérica y tan diluida casufsticamente, que
no parece ya definir nada concreto. La moderna intervencién de la Ad-
ministracién en campos nuevos econdmicos e industriales, el descubri-
miento de nuevas formas de actuacitn, la actividad planificadora como
nueva nocién con autonomia propia, etc., hacen sumamente dificil Ta deli-
mitacidén demarcacional de cada uno de estos sectores.

La figura conceptual «fomento» se ha vaciado de sentido precisamen-
te, por paraddjico que parezca, porque se ha ido «trellenando» y desarro-
llando en estos Gltimos tiempos de tal forma, que ya no es posible verlo
referido a determinados y determinables campos del actuar adminis-
trativo.

Con todo, quizd sea el #érmino «Servicio Pdblicos €l mas deteriorado
de todos y también al que més afecte la crisis. La doctrina francesa, y por,
influencia de ésta, la espafiola, han puesto ya de manifiesto la crisis total
de Ia nocién de «Servicic Pablico» (47).

En resumidas cuentas, este tripode conceptual cldsico de divisién de
la actividad administrativa ha quedado, dirfamos, «desarticulado», em-
pleando una expresién muy en boga en estos tiempos.

En segundo lugar, ¥ aun cuando diésemos por valida esta divisién
tridimensional cldsica, su aplicacién al campo del Derecho agrario tam-
paco cumpliria ninguna funcién ni tendria virtualidad operacional. Aun-

(46} Vid. los Tratados de Derecho adminisirativo usuales,
(47) Vid. por todos La crise de la notion juridique de service public en droit

administratif francais, de J. Louis de CoraiL. Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, Paris, 1954.
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que trataremos de este problema mis adelante, el Derecho agrario con-
tiene intrinsecamente una «especialidad» tan manifiesta, que es imposible
el estudio cientifico serio de este campo del saber jutidico aplicandole
dicha dimensién tripartita ni aun a efectos metodolégicos.

El campo del saber conocido como «Derecho agrarios tiene una com-
plejidad, hoy todavia inclasificada, que harfa invalida esta divisién de la
actividad administrativa.

Ademis, la presencia en su haber de figuras pertenecientes, al menos
en su origen, a la esfera juridico-privada, origina una «anticorresponden-
ciar, técnica, formal e incluso de fondo, con esta clasificacién tripartita,

que estaba pensada para su aplicacién en el campo juridico-administrativo
cldsico.

Por todo ello y por lo que a continuacién observaremos, hemos de
decir que la configuracién total y general de la actividad administrativa
en el campo del Derecho agrario y, en concreto, en la Ley de Reforma
y Desarrollo Agrario es totalmente inclasificable (48).

De un lado, porque hoy por hoy no creemos que exista una clasifica-
cién completa de todas y cada una de las posibilidades (casi infinitas, a)
paso que vamos) del actuar administrativo, y porque aun cuando esto
fuera posible, lo cual, por el momento, parece dificil, no seria aplicable
al campo del Derecho agrario, por las razones antes dichas,

Esta idea de la imposibilidad de clasificacién correcta de la actividad
administrativa en el Derecho agrario, a través de la Ley de Reforma
y Desarrollo Agratio, es necesario enlazarla, para su mejor comprensién,
con otro hecho evidente y que nos brinda la misma ley. Nos refetimos al
articulo 5.° de la Ley de R. y D. A,

En pdginas anteriores hemos sefialado que el articulo 2.°, desarrollan-
do el cumplimiento a nivel normativo de la funcién social de la propiedad,
establecia una serie de obligaciones programadas casi a titulo de principios
generales, Es innecesario repetir textualmente ahora lo que sefialaba el
citado articulo, baste recordar que se refiere a los criterios socio-econémi-
cos que deben reunir las explotaciones agrarias, las transformaciones
y mejoras en el aprovechamiento general agrario, la consideracién y confi-
guracién de la empresa agraria, etc.

En estrecho paralelismo con el precepto sefialado, el articulo 3.° re-
calca las lineas fundamentales que la accién del Estado debe reunir en
relacién con los temas de reforma y desarrollo agrario.

(48) Es inclasificable porque es total. De todas formas no es ésta la finalidad
del trabajo.
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Junto a estos dos preceptos hay que colocar el articulo 5.° de la misma
ley. Este precepto sefiala:

«El Gobierno podrd encomendar al Instituto, en zonas o co-
marcas que se determinen por Decreto, las siguientes actuaciones:

a) Transformacién. econémico-social, por razones de interés
nacional, de grandes zonas, mediante la realizacién de las
obras que requiera-el mejor aprovechamiento de las tie-

rras y de las aguas, y la creacion de nuevas explotaciones
agrarias.

b) Ordenacién de las explotaciones agrarias para que alcan-
cen dimensiones suficientes y adecuadas caracteristicas
socic-econémicas.

¢) Establecimiento de Planes de Mejora para comarcas de-
primidas.

d) Concentracién parcelaria.»

Pues bien, no es preciso ser demasiado agudo para darse cuenta de las
reales posibilidades que el citado articulo 5.° encierra verdaderamente en
el apartado primero, que es ¢l que hemos plasmado antes.

De este parrafo primero, que hemos citado, dnicamente los puntos ¢}
¥y, sobre todo, el d) contienen, a mi juicio, la posibilidad de concrecion
0 concretizacién dltima y posibilidad de verlos referidos a técnicas con-
cretas y delimitadas, que la ley misma se encarga posteriormente en su
diverso articulado de configurar en toda su extension.

Pero, en cambio, los dos primeros puntos [@) y b)] no son en modo
alguno totalmente referibles a técnicas o intervenciones concretas y deli-
mitadas de la Administracion, y en especial del Instituto de Reforma
-y Desarrollo Agrario. Quiero decir lo siguiente: /Qué se entiende, de un
modo concreto y perfectamente aprehensible en la practica, por «trans-
formacién econémico-social de grandes zonas»? O igualmente, lcudl es
la plasmacién concreta de la «ordenacién de las explotaciones agrarias
para que alcancen dimensiones suficientes y tengan caracteristicas socio-
econdmicas adecuadass?

Como se puede observar, parece més bien un cheque en blanco en
favor de la Administracién para su actuacién en materias agrarias. En
resumidas cuentas, cabe decir que dnicamente estd sujeta esta actuacién
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a unos requisitos, alguno de los cuales es, a su vez, indetetrminado. Estos
requisitos son:

1.° Que se determinen estas actuaciones al Instituto, por medio
del Decteto correspondiente emanado del Gobierno.

2. Que el Gobierno encomiende estas funciones al Instituto de
Reforma y Desatrollo Agrario,

32 Que verdaderamente se trate de técnicas o actuaciones admi-
nistrativas adecuadas para el cumplimiento de estas finalida-
des, tales como transformacién socio-econdmica, etc. Con lo
cual volvemos otra vez al problema de la indeterminacién.

En resumen, pues, lo tnico que se puede decir es que para el cum-
plimiento de esta finalidad indeterminada, cual es la transformacién eco-
némico-social de grandes zonas, o para la ordenacién adecuada de explo-
taciones agrarias cabe cualquier actuacién posible e imaginable, siempre
que no contradiga preceptos fundamentales y que se encomiende al Ins-
tituto por Decreto. En conclusidn, cabe cualquier téenica y, por tanto,
con la subsiguiente consecuencia de su inclasificacién. Por otro lado, estd
también el problema de la delimitacién del concepto «transformacién
econémico-socials, asi como «por razones de interés nacional» ¢, final-
mente, «de caracteristicas socio-econdmicas adecuadas».

Insistimos, pues en las fremendas posibilidades con que el Gobierno
pueda contar para encargar a un organismo auténomo, como el Instituto
de Reforma y Desarrollo Agrario, las actuaciones en el campo de la agri-
cultura. Entonces, ya desde el principio, no es posible una delimitacién
de estas posibilidades de actuacién administrativa sobre materias inclui-
das dentro de lo que se entiende por «Derecho agrario»,

No vamos, por tanto, a intentar una clasificacién de Ta actividad admi-
nistrativa en matetia de Derecho agrario, por las razones que hemos
observado y porque tampoco es ésta la finalidad de este trabajo.

Por oiro lado, ademés, ya hemos puesto de manifiesto la complejidad
tan acusada que emana, y puede emanat adn més, de toda esta actividad
administrativa en la materia. La ley encierta todo tipo de posibilidades
y de toda indole.

Junto a normas claramente insertas en el fenémeno de la planifica-
cién (49) estdn actividades que pueden incluirse dentro de la categoria

{49) Planificacién a nivel general: «Plan General de Transformacién de la Pro-
piedad agraria». Planificacién a nivel mas reducido: «Planes Comarcates de Mejora
agraria» (art. 140 y ss. de la Ley) y «Planes Individuales de Mejora» (art. 256 y s5.).
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clasica de fomento (50); en ocasiones la actividad puede definirse como
de policia (51) o sancionadora y garantizadora (52).

Otras veces aparece una actividad hibrida, como puedan ser las que
llevan a cabo los Jurados de Fincas Mejorables (53), y, como es 16gico,
aparecen las posibilidades de ejercitar recursos administrativos (54).

Sin embargo, la actividad general administrativa mas destacable es
la que va dirigida a la intervencién sobre la propiedad privada agticola
con fines de transformacién, obras, mejoras, etc. Esta intervencién, en
aras del cumplimiento de la funcidn social de la propiedad, origina fené-
menos de vinculacién de dicha propiedad (55).

(50) Articulo 54 de la Ley.

(51 Vid. &l articulo 79, pirrafo 29 dela ley de R, y D. A.:

«Los que destruyan, deterioren o hagan mal uso de cualquier obra incluida en
los Planes de concentracién parcetaria del Instituto incurrirdn en multa, cuya cuan-
tia estd comprendida entre quinientas y cinco mil pesetas, que serd impuesta por
el Gobierno Civil de la provincia a propuesta del Instituto, Ayuntamientos o Her-
mandades Sindicales de Labradores y Ganaderos.»

(52) Vid. el articulo 76 de 1a Ley: N

«1. El Tnstituto exigird en cada caso las garantias y adoplard las medidas para
asegurar el reintegro, pudiendo solicitar anotacidn preventiva del crédito refaccio-
nario presentando en el Registro de ta Propiedad los conteatos que haya celebrado.

2. Cuando las obras no obligatorias hayan de incorporarse a fincas de los inte-
resados, el Instituto podra exigir que queden hipotecadas en garantia del reintegro,
obs%rvéndose al efecto lo dispuesto en el articulo 85 en cuanto pueda ser de apli-
cacién,

3. Si los interesados son Grupos Sindicales, Hermandades, Cooperativas u otras
Entidades, el Instituto exigird la responsabilidad solidaria de los agricultores aso-
ciados o de un ndmero de ellos cuya solvencia sea suficiente para responder de la
operacién, pudiendo imponer, ademas, si la considerase precisa, la garantia hipo-
tecaria.

4, Cuando las obras hayan sido solicitadas per Ayuntamientos o Diputaciones,
deberdn estos Organismos adoptar en forma legal el acuerdo de consignar anual-
mente las cantidades precisas para el reintegro, cuyo cumplimiento serd exigido
por las Delegaciones de Hacienda al aprobar los correspondientes presupuesios.»

(53) Vid, el articulo 13 y ss. de Ja Ley:

«Art. 13. El Jurado de Fincas Mejorables, con sede en el Ministerio de Agri-
cultura, es un Organo colegiado al que corresponde decidir inapelablemente, en
caso de discrepancia entre 1os planes individuales de mejora elaborados por la Ad-
ministracién y [os propuestos per los titulares afectados, cudl de ellos habrd de
efecutarse con cardcter forzoso»

«Art. 14, El Jurado de Fincas Mejorables estard constituido pot:

Un presidente, que serd un Magistrado designado por el Ministerio de Justicia.

Cuatro Vocales, que serdn: un representante de los empresarios y otro de los
trabajadores agrarios, designados por el Presidente de la Hermandad Nacional Sin-
dical de Labradores y Ganaderos, a propuesta de las respectivas Uniones; el Dele-
gado de Agricultura de la provincia en que radique la finca o su mayor parte, y un
Técnico agrario de Grado Superior al servicio o designado por la Diputacién Pro-
vincial respectiva.»

(54) Por ejemplo, el articulo 78, aptdo. 3.° y articulos 213 ¥ ss. de la Ley.

(55) Casi acabado el presente trabajo, nos llega la Ponencia espafiola presenta-
da al V Congreso Italo-Espaiiol de Profesores de Detecho Administrativo celebrado
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De todas formas, el hecho de que la actividad administrativa sobre
materias agrarias, plasmada en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario,
sea una actividad compleja, con posibilidades absolutas, a tenor del ex-
presado articulo 5.°, y, pot tanto, inclasificable, no impide, sin embargo,
extraer una idea importante, aunque ya adelantada en anteriores pégi-
nas, y més acorde con la intencionalidad de este estudio. Esta idea se
puede expresar como lo siguiente: la total subordinacién de todas las
técnicas 0 normas propias de Derecho privado, y concretamente de Dere-
cho civil, que coexisten en la ley, a la actividad administrativa programada
en la misma ley. O dicho de otro modo: las técnicas, instituciones o for-
mas juridicas de Derecho privado estan y son, en la Ley de Reforma
y Derecho Agrario, por su funcionalidad dentro de la actividad adminis-
trativa. No se niega ni su existencia ni, en principio, su pertenencia dis-
ciplinar, pero no tienen ya virtualidad operativa por si solas (56).

Y ello estad originado por ¢l momento mismo en que interviene la
Administracién en este campo, La actividad administrativa intenta remo-
delar estas técnicas, respetdndolas, pero colocdndolas bajo la actividad
administrativa general.

Asi, las normas o instituciones privadas se «publifican». Y asi también
normas, en principio, de Derecho voluntario, se hacen de Derecho nece-
sario o, por lo menos, se hacen pasar para su operatividad y funciona-
miento por el tamiz, a veces muy profundo, del cumplirsiento de forma-
lidades o requisitos de naturaleza administrativa.

La intencionalidad administrativizadora es tan clara que la misma ley,
algunas veces, para conseguirla arbitra figuras tipicamente administrati-
vas, pero que parecen no encuadrar o cuajar totalmente en situaciones
juridicas que, en principio, son de estricto Derecho privado. Asi ocurre,
por ejemplo, con la figura de la concesién administrativa de tierras por
el Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario, figura que desde el primer
momento aparece, al menos, como discutible {57).

recientemente en Marbella, en la cual se estudia el fendmeno de la vinculacidn
de la propiedad privada a causa de la Intervencidn de la Administracién, y en la
que se pone el ejemplo concreto de la propiedad agraria vinculada. La preparacién
de la ponencia espafiola ha estado a cargo de los Profesores MawrrTiN BassoLLs y
Gémez FERRER.

(56} Nos estamos refiriendo dnica y exclusivamente a materias encuadradas en
la Ley de Reforma y Desarrollo agrario. En otras parcelas de [a actividad adminis-
trativa puede ocurrir lo mismo, aunque no hacemos referencia ahora a ellas.

(57) Asi, por ejemplo, la figura prevista en el articulo 29 de la Ley de Reforma
“y Desarrollo agrario, considerada como concesidn administrativa legalmente, es cri-
ticada por F. GOMEZ Y GOMEZJORDANA, gue senala: «Pero, a mi juicio, la califica-
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De toda esta idea o fendmeno de sujecidn de las téenicas civilistas
¥ de Derecho privado a las técnicas o actividades administrativas, la ley
nos brinda numerosisimos ejemplos: incluso me atreveria a decir que
siempre que aparecen estas figuras juridico-privadas es en funcién de las
juridico-pablicas,

<ién es incorrecta. La esencia de toda concesién administrativa es la transferencia
a un particular de funciones que son propias del Estado». Op. cif,, pig. 15.

Realmente hay que decir que, efectivamente, la figura prevista en el articulo 29
de la Ley no es en modo alguno una concesidn administrativa, aunque asi lo prego-
ne la misma Ley; pero el razonamiento del citado autor tampoce es vilido total-
mente. ¥ ello es asi porque ls esencia de toda concesién no es, como sostiene G6-
MEZ ¥ GOMEZ-JorpaNa, la transferencia a un particular de funciones piblicas. En el
caso de la concesidn de servicios piblicos es claro que si existe transferencia de
funciones pablicas, cuales son, por ejemplo, el mismo cumplimiento de las funcio-
nes de servicio pdblico, es decir, la Administracion transfiere al concesionario el
cumplimiento de un determinado servicio publico, que es por definicidn, funcién
administrativa, Pero no ocurre asi en todas las demas concesiones adminisiraiivas;
por ejemplo: iqué transferencias de funciones publicas existen en una concesién
demanial? Creemos que ninguna; al menos considerando el término funcién pdblica
e un modo ¢lasico ¥y como undnimemenie lo entiende la docirina. Existe, si, una
utilizacion espectal por el concesionario de un bien demanial, pero en modo alguno
existen transferencias de funciones publicas,

Podri pensarse, entonces, que, aun no existiendo en el caso del citado articu-
lo 29, transferencias de funciones publicas, pudiera tratarse de una concesién de-
manial. Lo cuval en teoria, pudiera ser -perfectamenie valido. Pero, evidentemente,
tampoco es asi, porque para que pudiera existir una concesién demanial, al margen
de cualquier otra consideracidn, es incuestionable que los bienes que el IRYDA
«concede» han de ser bienes demaniales, y tampoco esto es cierto, porque, como a
continuacién argumentaremos, estas tierras del IRYDA que son objeto de concesién
segdn el articulo 29, no son de ninguna manera bienes de dominio pablico, sino
-que tienen la constderacién legal de bienes patrimontales. La propiedad adquirida
por el IRYDA no tiene caricter de bien demanial por las siguientes razones:

El IRYDA puede adquirir la propiedad a través de dos vias marcadas por la
Ley: en primer lugar, por compra directa a los respectivos propietarios que veolun-
tariamente desean enajenar sus fincas. Todo ello, previo cumplimiento de ciertos
requisitos procedimentales come tasacién, inclusién en el correspondiente Plan, etc.
{art. 20 de la Ley).

En segundo lugar, tenemos como ofra via de adquisicién de la propiedad, la téc-
nica administrativa de la expropiacidn forzosa, teniendo en cuenta que el IRYDA
s ¢l beneficiaric de la expropiacién ¥ nunca el expropiante, ya que los organismos
auténomos no tienen esta facultad expropiatoria.

Habrd que ver entonces ¢l caricter de los bienes adquiridos, bien por compra
directa o a través de la expropiacion, para intentar deducir si son bienes demaniales
o patrimoniales y, cn consecuencia, constatar st hay o no posibilidad de concesidn
demantial, puesto que concesién de servicio pdblico ya hemos dicho que no puede
haber de ninguna manera.

Cuando el IRYDA, adquiere tierras por compra directa a sus respectivos dueiios,
con cumplimiento de los requisitos Tegales establecidos en la Ley de Reforma y
Desarrollo egrario como en la Ley de Enlidades Estatales Autdnomas, estos bienes
tienen el caracter de bienes patrimoniales. Entonces, si son patrimoniales no pueden
ser demaniales y, por tanto, es claro que no pueden ser objeto de concesidn dema-
nial, Segdn GaARcia TREVIJANO, para gue pueda hablarse de dominio pidblice han
de existir por 1o menos dos requisitos: 1.7, que la titularidad del bien corresponda
a un uso pdblico 0 a un ente piblico; 2.°, que los bienes estén afectados a un uso
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Sin 4nimo de agotar el tema entresacamos de la misma ley alguncs
ejemplos demostrativos de todo cuanto acabamos de decir:

1.° Bastaria casi con este primer ejemplo, que ya aclara por com-
pleto la situacion. Nos referimos al articulo 28 de la ley, en
su apartado primero:

pithlico ¢ a un servicio publice {«Titularidad v afectacién demanial en el Ordena-
miento juridico espafiol», R, A. P, nam. 29, pag. 18).

Aqui no se da el segundo requisito, porque sdlo en un sentido muy general se
puede considerar al IRYDA o a las {unciones que desarrolla como un servicio pu-
blico, teniendo en cuenta, ademds, que no hallamos una publicario que pueda ser
referida a ninguna de las funciones del IRYDA.

En el caso de que el Instituto de Reforma y Desarrollo agrario utilice Ta via de
la expropiacidn, la calificacién de los bienes expropiados a favor del IRYDA tam.
poco pueden ser calificados como bienes demaniales,

El articulo 119 de la Ley del Patrimonio del Estado sefiala:

«Cuando, con arreglo a lo dispuesto en la presente Ley, las adquisiciones de bie-
nes se realicen en virtud de la expropiacién forzosa, la afectacién se entendera
implicita en la misma vy se dard cuenta de aquéllas al Ministerio de Hacienda a los
efectos procedentes.»

Parece, pues, que la afectacidn es implicita ¥ que en nuestro caso, a tenor de
lo que la Ley seﬁala, se tratarfa de hicnes demanialcs. Pero realmenic el Estado,
aqui, no expropia para si, sino que el bien expropiado estd ya. de principio. deter-
minado, destinado, afecto, a un organismo auténomo, cual ¢s el IRYDA, como be-
neficiario de la exproplamén Es decir, que se expropia precisamente para destinar
el bien expropiado al patrimonio de un organismo auiénomo para su posible funcio-
namiento y para que pueda cumplir sus finalidades. Es claro entonces gue el bien
no puede estar gravado con el cardcter de la demanialidad.

En consecuencia, estamos plenamente de acuerdo con lo que ArRISo OrRTIZ dice
al respecto: «... en los organismos autdnomos... la adscripcidn de biencs no supone
normalmente afectacién demanial, sino destinacién a un fin, piblico, ciertamente,
pero que se inserta en el orden de la gestidn econdmico-patrimonials (La Adminis-
frecion Institucional. Madrid, 1972, Instituto de Estudios Adminisirativos, pag. 353).

Pero es cierto también que no todos los autores sostienen la misma postura. Asi,
Guarta sostiene que las tierras del antiguo INC eran durante el periodo concesio-
nal 0 de acceso a la propiedad, tierras o bienes de dominio pdblico. En este sen-
tido el autor equipara estas concesiones a las marismas. No obstante, también afade
que las condiciones para realizar aserto son especialisimas y gozan de una singula-
ridad especial y notable (A. Guarta: Derecho Adminisirativo Especial, tomo 111,
2* edicién, Zaragoza, 1967, pags. 344 v 345).

De todos modos, las partlculandades, o mejor, las caracteristicas de los bienes
demaniales son, entre otras, la inalienabilidad, la no inmatriculacién registral, im-
posibilidad de cargas reales, imprescriptibilidad, etc., caracteristicas que cn modo al-
guno pueden pregonarse de las tierras del IRYDA, gque pueden ser vendidas, se
matriculan' o inscriben en ¢l Registro a nombre del TRYDA, etc.

Hay que decir, por tanto, que estos bienes del IRYDA no pueden ser conside-
rados como bienes demaniales.

Por 1o cual, si no son bienes demaniales, no puede haber concesibn demanial.

Quedan claros, entonces, los siguientes extremos: a) Que no son bicnes dema-
niales; &) que no son bienes afectos a un servicio pablico; ¢) que, por tanto, no
puede hablarse en modo alguno de concesiones administrativas de servicio pablico
ni demaniales; d) que, por ello mismo, la figura nominada en el articulo 29 de la
Ley de Reforma y Desartollo egrario como concesién no es realmente una conce-

L 5ién administrativa; ) que tampoco es esencia de toda concesién administrativa la
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«No se podra sin autorizacién del Instituto, que sélo

se concederd mediante causa justificada:
]

a} Desafectar todos o algunos de los elementos
inmobiliarios que integren una explotacién fa-
miliar constituida o complementada por el Ins-
tituto.

b) Agrupar o dividir dichas explotaciones o agre-
garles nuevos elementos inmobiliarios.

¢) Transmitir o gravar todo o parte de cualquiera
de ellos. Los inmuebles adquiridos en sustitu-
cién de los enajenados quedatdn, en principio,
afectos a la explotacién.

d) Transmitir inter vivos la explotacién.»

El segundo pdrrafo del articulado establece paralelamente una serie
de excepciones.

La cuestién es clarisima: como se puede apreciar, instituciones de
claro valor juridico-privado no pueden funcionar o no tienen operatividad
sin una avtorizacién administrativa, en este caso, del Instituto. Y asi, la
transmisién de la propiedad o explotacién necesita normalmente autoriza-
ciént del IRYDA.

transferencia de funciones piblicas al concesionario, sino que, si bien esto es cierto
en el caso de las concesiones de servicio piblico, no puede. en modo alguno. dedu-
cirse este aserto respecto de las concesiones demaniales ¥ de otro tipo.

Ahora bien, si no es realmente una concesién administrativa, ;de qué figura se
trata? Es decir, Jqué clase de relacién juridica une al presunto «concesionario» y
al IRYDA?

Creemos que puede ser muy significativo traer a colacién lo que sefala el ar-
ticulo 31 de la Ley del Patrimonio del Estado:

«Compete al Gobierno, a propuesta det Ministerio de Hacienda, disponer la for-
ma de explotacién de los bienes patrimoniales del Estado que no convenga enaje-
nar ¥ que sean susceptibles de aprovechamiento rentable.

La explotacién podrd llevarse a cabo por la propia Administracién del Estado,
directamente, o por una entidad estatal auténoma, o conferirse a un particular me-
diante contrato.»

Puede, pues, encajar muy bien en este precepto la situacién de .que ahora tra-
tamos. En todo caso, las relaciones entre el IRYDA y ¢l Hamado concesionario estan
sufetas a una serie de condiciones, requisitos y procedimientos que encajan en nor-
mas de Derecho administrativo. Se trata entonces de un contrato de explotacién,
entre el IRYDA, como detentador de la titularidad de la propiedad y el llamado
concesionario @ quien se le «concede» la finca para su explotacién. En definitiva,
es un contrato administrativo, si bien goza de cierta atipicidad. Es un contrato ad-
ministrativo atipico. Vid. en este mismo sentido: Conirafos Adminisirativos Atipi-
goxa de Miguel MonTorRo PuERTO, Escuela Nacional de Administracion PGblica. Ma-

rid, 1969.
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Incluso las explotaciones afectas a la llamada explotacién familiar no
se transmiten, en un primer momento, por un simple contrato de Derecho
privado de compraventa, sino por una concesién administrativa, y poste-
riormente el mismo Instituto otorga la escritura piblica de transferencia
de la propiedad al concesionario que haya cumplido los requisitos legales
fijados por la Administracién. Pero existen més ejemplos:

22 Se trata del caso de las unidades minimas de culiivo, a que
hacen referencia los articulos 43 y siguientes de la ley. El
Gobierno fija por Decreto, a propuesta del Ministerio de
Agricultura y previo cumplimiento de unos requisitos proce-
dimentales, como son anteproyectos del IRYDA y demis
informes de otros organismos, la extensién minima de cul-
tivo, y cuando se pretende remodelar o dividir la explotacién
aparece otro requisito administrativo, y entonces sefala el
articulo 44, en su apartado primero:

«La divisién o segregacién de una finca ristica sélo
serd vélida cuando no dé lugar a parcelas de extensién
inferior a la unidad minima de cultivo.»

Esto quiere decir que, aunque también se seialan excep-
ciones normalmente, tampoco se puede dividir una parcela
libremente, sino que depende de los limites que 12 Adminis-
tracién senala en la fijacién de unidades minimas de cultivo.

3. Otro ejemplo mds, dentro también del régimen de unidades
minimas de cultivo, se rvefiere a la herencia, materia eminen-
temente propia de Derecho privado. Pues bien, el articulo 46
de la ley podria dejar perplejo al civilista mds defensor de la
libre autonomia de la voluntad si no fuera porque desde hace
tiempo ha perdido su capacidad de asombro en este terreno.
Dice asi el mencionado precepto legal:

«La particién de la herencia se realizari, en todo
caso, con respecto a lo establecido en el articulo 44, aur
en contra de lo dispuesto por el causante» (58).

(58) Hay que reconocer que ¢l civilista. desde hace medio siglo, estd habituado
a encontrar por doquier limitaciones a la autopomia privada, como ¢j¢ central del
Derecho civil. Elle no supone, como €l bien sabe, crisis de la disciplina que pro-
fesa, sino transformacién de un derecho individual y estdtico, propio de la codifi-
cacién decimonénica y de los principios que la inspiraron, en un derecho social v
dindmico, acorde con las exigencias de nuestro tiempo, que piden compaginar Tas
necesidades de los particulares con las de 1a comunidad.

Las limitaciones de la autonomia privada se han puesto de relieve, fundamental-
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El articulo 44, a que nos remite este dltimo citado, es el
que acogiamos en ¢l ejemplo anterior.

A continuacién sigue el articulo 46, estableciendo unos
requisitos que desarrollan el apartado primero.

4. Otro supuesto, dentro de esta linea de actuacién que comen-
tamos, se refiere a las grandes zonmas de interés nacional,
y deniro de éstas, al Plan General de Transformacién de
Zonas Regables,

El Instituto de Reforma y Desarrollo Agrario fija un plazo
para que los propietarios afectados o incluidos en un Plan
manifiesten sus opciones sobre tierras o superficies afectadas
por el mismo,

Se sefiula concretamente en el articulo 104, nimero 2, de
la ley:

«Vistas las soliciiudes, el Instituto dictard resolucidn,
cuyo proyecto se¢ publicard dentro del afio siguiente a la
aprobacion del Plan de Obras, y precisard respecta de
cada propietario:

a) La extensidén de sus propiedades en la zona.

b) Las fincas o porciones materiales de fincas que

deban ser exceptuadas.

¢} Las parcelas que proceda reservarle, conforme

a las disposiciones de la ey y las contenidas en
el Plan General,

mente, en otros Ambitos negociales (contratacion, negocios del Derecho de Familia,
constitucién de derechos reales, eic.), pero han dejado casi intacta la voluntad pri-
vada del causante expresada en este importante negocio jurfdico que denominamos
testamento. Ultimamente las limitaciones empiczan a hacer acto de presencia, ¥ con
bastante frecuencia, en el campo del Derecho de Sucesiones. La idea estd muy bien
expresada por el Profesor A. HernANDEZ GiL: «La sucesién por causa de muerie
plantea problemas acerca de su jusiificacién y alcance muy ligados al de 1a propie.
dad. Si es su gran aliada en orden a la hegemonfa del poder individual, ha de serlo
también a los efectas de so revisién critica... Actualmente las limitaciones y afir-
maciones sociales se han proyectado mds sobre la propiedad y el uso de los bienes
que sobre su disponibilidad moriis causa. E|l poder de la voluntad encuentra hoy
su manifestacién mas cumplida en el testamento antes que en el contrato.

El proceso de socializacidn que ha irrumpido en tantos sectores del Derecho,
todavia se muestra remiso ante la ordenacién sucesoria. Sélo en la escala de lo fa-
miliar se han introducido limitaciones a través del sistemna de las legitimas—de rai-
gambre tradicional y bien ajeno 2 una ideologia social—y modernamente mediante 1a
proteccién de los patrimonios {amiliares v las unidades minimas de cultivo (Leves
de 15 de julio de 1952, 2 de diciembre de 1952 y 15 de julio de 1954}, Et Estado,
a propdsito de la transmision bereditaria, ha circunscrito su cometido al de una
politica fiscal. Llegard el dia en que haya de afrontar el empefio de una politica
soctal en su sentido mds propio...» {Lecciones de Derecho Sucesoric. Resumen de
explicaciones de Cdtedra. 2" ed. Madrid, 1971, pags. 17 y 18),
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d} La ‘supetrficie que en su caso se le asigne, de
acuerdo con los articulos 105 y 106.

e) Las tierras en exceso que podran ser objeto de
expropiacién y adjudicacién al Instituto.»

En resumen, esto supone toda una configuracién por la
Administracidén de la propiedad, que queda asi con caracter
de vinculada.

5. Este quinto supuesto o ejemplo estd englobado en el titulo IV
de la ley, que se refiere a Zonas de Ordenacién de Explota-
ciones. Basta con poner de relieve, sin mds comentario, lo
que sefala el articulo 129 en su apartado primero:

«El Decreto que acuerde la ordenacién fijard el pe-
timetro de la zona, las caracteristicas sociales y econdmi-
cas y limites médximo y minimo de las explotaciones
cuya constitucién haya de promoverse, la orientacion
productiva y las actividades que dentro de los Planes
Generales ¢ Regionales de Desatrrollo establecidos en el
pais deben fomentarse, asi como las ayudas y estimulos
autorizados por 1a ley que se concedan.»

Por no extendernos demasiado sobre este aspecio sefiala-
mos a confinuacién, tnicamente a modo de pinceladas o su-
gerencias, los restantes puntos.

6.° «El Catilogo de Fincas Risticas de Mejora Forzosa es un
Registro administrativo dependiente del Ministerio de Agri-
cultura, en el que se incluirdn las fincas rdsticas sujetas a un
Plan Individual de Mejora de Ejecucién Forzosa» (59).

7.2 Arrendamiento forzoso:

a) «El arrendamiento asumird como obligacién principal
1a de realizar el Plan Individual de Mejora en la misma
forma y plazos que cbligaban al propietario, y con los
mismos beneficios v créditos a que el propietario tenia
detecho.»

«El incumplimienio del Plan daré lugar a la sancién
que corresponda, conforme al articulo 148, ademds de
la indemnizacién de dafios y perjuicios cuando proceda,
y a la rescisién administrativa del contrato» (60),

(59) Artlculo 150, ndim. 1, de la Ley de Reforma y Dasarrollo agrario.
(60} Articulo 157, apartado 12, de la Ley de Reforma y Desarrollo agrario,
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b) «La duracién del contrato sera fijada por la Administra-
ci6én, de tal manera que pueda llevarse a cabo la ejecu-
cién del Plan y quedar amortizado el costo de la inver-
sién. En el caso de explotaciones agricolas o ganaderas,
la duracién del contrato no podra rebasar los doce afios,
salvo que por la ley resulte aplicable un plazo mayor.
Cuando se trate de explotaciones forestales, el plazo de
duracién se ampliard hasta alcanzar el turno de explo-
tacién de la especie arbérea utilizada» (61).

¢) «Las bases y condiciones del contrato se fijardn por el
Ministerio de Agricultura» (62).

8.2 Todo lo relativo a Concentracién Parcelaria (63), que estd
incluido en el titulo VI de la ley (64).

9° Otras veces, la Administracién aprehende figuras que en rea-
lidad son tipicamente civiles, ¥ que en esencia siguen sién-
dolo aun después de sufrir el intervencionismo administra-
tivo. Pero lo significativo es que incluso asi, la actuacién de
la Administracién parece suponer que es ella misma la que
permite el ejercicio de estas figuras, que son, repetimos, esen-
cialmente pertenecientes a] campo iusprivatista; da la sensa-
¢ién entonces de que es la Administracién quien permite a los
particulares o quien tos habilita para ello,

En definitiva, se trata de sngmhcar aqu: que el ejercicio
de facultades iusprivatistas, que, en principio, pueden chocar
con las de indole de Derecho publico, se intercalan en el
contexto juridico-administrativo y parece como si, dentro de
ese mismo contexto, la figura en si—aqui es la permuta—
se rodee de un halo de caracteristicas juridico-piblicas. Aun-
que la figura sigue siendo iusprivatista, lo que queremos decit
es esta intencidn seudoius-publificadora sobre instituciones

(61) Articulo 157, apartado 2.°, de la Ley de Reforma y Desarrollo agrario.

(62) Articulo 157, apartado 3.°, de la Ley de Reforma y Desarrollo agrario.

{63} Prescindimos de un' estudio concreto de las normas sobre Concentracidn
Parcelaria por razones de espacio, De todas formas, es realmente una materia muy
estudiada por la doctrina. Aulores. como SANZ JARQUE, BALLARIN, VIDAL Frances,
Garcia DE OTE1zA, GoNzALEZ PEREZ, .gtc., han dedicado cantidad de estudios a la
consideracién del tema desde prismas ‘o aspectos diferentes. El reproducir aqui la
extensisima bibliografia sobre el tema no tiene sentido.

(64) El articulo 171, en su apartado 1%, de la Ley de Reforma y Desarrollo
agrario establece de modo general que la Concentracién Parcelaria se llevard a cabo
por razén de utilidad pdblica en las zonas donde la propiedad mistica revista ca-
racteres de extremada gravedad. La razén «utilidad- pubhca» es paralela a las ra-

zones para la técnica de la expropiacién. Son, pues, técnicas distintas, pero con
finalidades iguales a nivel general.

5
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civiles. Ademds, las condiciones para el ejercicio de estas
posibilidades son fijadas desde el campo juridico-piblico.
Asi se sefiala en la ley:

«El dueiio de una o més fincas risticas podra exigir
la permuta de las parcelas enclavadas en eila en las con-
diciones que determina el presente titulo» (65).

Se podrian entresacar més ejemplos insistiendo en esta idea de subor-
dinacién a las actividades administrativas de las técnicas o instituciones
juridicas propias del campo del Derecho privado.

Pero se trataba de ver algunos ejemplos que la ley acoge para poner
de relieve, de acuerdo con el fondo de este trabajo, el aserto de que la
actividad administrativa en temas de Derecho agrario no sélo no puede
menospreciarse, sino que creemos se trata de una condicién sine qua non
para el estudio completo, racional y cientifico de 1o que cominmente se
conoce hoy como Derecho agrario.

VI. CONCLUSIONES. INTENTO DE APROXIMACION
AL CONCEPTO DE DERECHO AGRARIO

A lo largo de todo este estudio se han ido poniendo de manifiesto una
serie de consideraciones que nos llevan a establecer, a modo de recapitu-
lacién final, unas conclusiones sobre el tema. Estas conclusiones, enun-
ciadas ahora ya de un modo concreto, son las siguientes:

I. No se puede estudiar la problemética juridica global, referente
a lo que hoy conocemos como «Derecho agrarion, sin un estudio paralelo
y totalmente relacional de la propia actividad administrativa sobte este
sector (66). De hecho, los antecedentes de la actual Ley de Reforma y Des-

i

{65) Articulo 261 de 1a Ley de Reforma y Desarrollo agrario en su apatlado 1.°

(66) No queremos decir en modo alguno qué €l Derecho agrario sea Derecho
administrativo, lo cual serfa desconocer la realidad del Derecho agrario. Unicamen-
te se pretende Itamar la atencién sobre los investigadores del campo ius-privatista
acerca de un hecho que nos parece incontrovertible y que, en sustancia, quiere
decir o srgmﬁcar que ¢ contenido de.normas administrativas que inciden sobre e
Derecho agrario lo hacen de tal forma que no puede hablarse de ninguna manera
de simples limitaciones a la propredad ristica o de simples autorizaciones adminis-
trativas. La intervencién administrativa en este sector es mds profunda y sus con-
secuencias sop. tan fundamentales que no cabe ya hablar de normas de derecho
voluntarlo o tipicamente ius-privatistas con un caparazén superficial de publifica-
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arrollo Agrario vienen dados de una forma inéquivoca por la anterior
actividad administrativa sobre este sector.

Il. La intervencién administrativa ¢n el sector agrario viene dada
por motivos de orden constitucional expresados en principios programati-
cos fundamentales, cuyo denominador comiin aglutinante bien pudiera ser
el cumplimiento de la funcidn social de la propiedad y Ja subordinacidn
del interés particular al bien comdn general de la nacién.

III. Ea Ley de Reforma y Desarrollo Agrario es, ademds de un su-
puesto claro de Texto Refundido, una ley claramente administrativa, ya
que en casi su totalidad va dirigida a establecer las competencias y po-
sibilidades de actuacién de la Adminisiracién, en general, y del Instituto
Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario, en particular,

1V. Casi toda la intervencién real de Ja Administracion, a través de
la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, es reconducible a un titulo o fina-
lidad comdn, plasmado en la intervencién sobre el derecho de propiedad,
en este caso de la propiedad rastica. Ello origina fenémenos de vincu-
lacién de dicha propiedad.

V. Esta intervencién sobre la propiedad no excluye de ninguna ma-
nera otras intervenciones, sino que, por el contrario, Ia intervencién admi-
nistrativa, acogida en la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, supone una
gran complejidad de técnicas, instituciones, formas, actividades y proce-
dimientos administrativos.

VI. En realidad, y fundamentado en el articulo 5.° de la Ley de Re-
forma y Desarrollo Agrario, la Administracién y, en concreto, el Instituto
Nacional de Reforma y Desarrollo Agrario, tiene abjerto todo un abanico
de posibilidades en orden a su actuacién sobre materias agrarias que de-
vienén como ilimitadas en la préctica.

VII. A través de la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario queda pa-
tente que técnicas, instituciones juridicas, formas y actividades pertene-
cientes en su origen al campo fusprivatista, especialmente al campo del

tr
cidn, sino de verdaderas normas de derecho pecesario, publico-administrativas en
muchos ocasiones.

Efectivamente, este fenémeno no pasa inadvertido para la gran mayoria de
los civilistas del Derecho agrario, pero quizs a 1a hora de programar estudios y rea-
lizar trabajos sobre el tema, estas consideraciones se olviden o pasen a segundos
planos insignificantes,
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‘Derecho civil, con ocasién precisamente de la intervencién de la Admi-
nistracién sufren el fenémeno de su publificacién. En otras ocasiones, el
funcionamiento operacional de estas instituciones o técnmicas juridicas
queda supeditado a una anterior o posterior intervencién administrativa,
El principio de !a autonomia de la voluntad, tipico del campo del Derecho
privado, queda, pues, muy mermado y en entredicho, cuando no entera-
mente suprimido, por causa igualmente de la intervencién de 1a Adminis-
tracién a través de sus diferentes organismos. Normas que antes eran de
Derecho voluntario, se convierten ahora en normas de Derecho necesario.

VITI. La Ley de Reforma y Desarrollo Agrario constituye el texto
fundamenlal aplicable a la materia que podriamos subdenominar Derecho
administrativo agrario (67).

IX. Todas estas conclusiones inciden de una manera primordial
y absoluta en Ja conceptualizacién del Derecho agrario, lo cual nos dirige
a las siguientes subconclusiones:

a) El Derecho agrario es un Derecho especial (68).

b} Pero el Derecho agrario no ¢s un Derecho auténomo (69).

¢} El Derecho agrario, al ser fundamentalmente un Derecho per-
teneciente principalmente a dos disciplinas juridicas, como son

(67) Por lo menos hasta el momenio presente en que se realiza este trabajo.
Este pequefio estudio lleva fecha de 20 de octubre de 1975 y hasta abora rcalmen-
te la Ley de Reforma y Desarrollo agrario es 1a ley bésica especifica de lo que
entendemos por Derecho agrario, y dada su reciente publicacién y el momento le-
gislativo presente parece que seguiri siendo asi: pero los juristas en general y de
modo especialisimo los administrativistas, estamos acostumbeados a presenciar cam-
bios en la normativizacién sobre parcelas propias de nuestra disciplina que se pro-
ducen de la noche a la mafiana ¥ que en mis de una ocasidén lo que se estd investi-
gando como derecho positiva vigente ha pasado con velocidad supersénica a la
consideracién real de derecho histérico. Evidentemente. tarde o temprano habrd de
realizarse la «reforma agraria». sustantivo y adjelive que cada uno entiende de una
manera especial, pero todo hace presumir que esta ansiadisima reforma no tiene
visos de inmediatividad méxime en los momentos presentes.

{68) La no autonomia y Ya especialidad del Derecho agrario son tesis manteni-
das también pot el Profesor DE Los Mozos. Op. cit.. pigs. 25 y ss,

{69) Hoy por hoy negamos al Derecho agrano su pretendida autonomia. Algu-
nos autores, sin embargo, distinguen varios niveles o clases de autonomia para poder
englobar al Derecho agrario dentro de una -de las clases de autonomia, Asi, por
ejemplo, F. de A, SANCHO REBULLIDA:

«A mi juicio, la solucidn que se adople dependerd en definitiva, del coneepto ¥
requisitos que se exijan para Teconocer autonomia a una rama del derecho. Si exi-
gimos cardcter excepcional respecto del tronco de procedencia, con propios princi-
_pios incompatibles con los de aquél, principios que. inducidos y aplicados prefe-
rentemente a la norma extrafia a través de la analogia iuris. en defecto de «ley
propia» ¥ «cOstumbre propia», habrd que rechazar la aulonomia del Derecho agra-
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el Derecho civil y el Derecho administrativo, necesita de un
estudio interdisciplinar y de un tratamiento de conjunto rea-
lizado por investigadores provenientes de ambos campos del
saber juridico (70).

X. Es licito pensar que dadas las actuales circunstancias y el futuro
previsible de Ia actuacién cada vez mds acusada del Estado y, por ende,
de la Administracidn hacia nuevos campos juridicos, el Derecho agrario
terminard por administrativizarse en gran medida (71) (72).

MiGuet DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN

Profesor ayudante de Derecho administrativo.
Universidad de Salamanca

rio; ... Pero si limitamos la exigencia a la mera especialidad, es decir. a la existen-
cia de principios propios no como fuente supletoria segunda, sine como inspirado-
res y orientadores de la ley y de la costumbre, principios coherentes entre si y dis-
tintos, acaso, de los de otra rama o del tronco, pero no incompatibles con cllos,
" entonces habrd que reconocer autonomia al Derecho agrario» («La Autonomia det
Derecho agrarios. Revista de Derecho agrario, tomo LI, 1965, pag., 169.)

(70) En este sentido estd por realizar en la doctrina un estudio general y al
mismo tiempo especifico efectuado de modo conjunto entre civilistas y administrati-
vistas al menos.

En la realidad del Derecho agrario actwal no deben existiv posiciones antagdni-
cas por naturaleza entre ambas partes de la investigacién cientifica juridica, aunque
es nececsario que, civilistas por un lade y ius-publicistas de otro, intenten huir de
las consideraciones «clasicas» de sus respectivos derechos; asi aquéllos deben dar
otro enfoque menos clasicista o fendmenos como el de |a autonomia de Ja voluntad,
prevalencia de la voluntad privada, eic., y éstos deben desechar la idea de con-
siderar a la Administracién como el Rey Midas. porque, aunque no resulte claro cl
encontrar casos concretos, no siempre gue interviene la Administracidn en un sector
determinado, éste se convierte automaticamente perteneciente al Derecho adminis-
trativo. Esta seria una posicién subjetivista del Derecho administrativo. llevada a
sus (ltimas consecuencias y, por tanto, desvirtuada y consecuentemente falsa. De
todos modos hay que reconocer, por otro lado y sin que sea defensa a ultranza de
la disciplina que uno profesa, que es realmente dificil que la Administracién cuan-
do actia deje a un lado sus prerrogativas y poderes exorbitantes.

(71) Si fuera posible aplicar at proceso histérico y evolucién del Derecho
agrario la dialéctica hegeliana, dirfamos que cabe distinguir en el Derecho agrario
tres etapas: una primera etapa constituida como tesis en la que ¢l Derecho agrario
es eminentemente jus-privatisia y esencialmente civilista y cuya etapa estd ya cerra-
da; una segunda etapa constilvida como antitesis en la que la intervencidn adminis-
trativa es y serd casi total, y que es, precisamente, la etapa a la que asistimos, como
etapa vigente; y finalmente, una tercera etapa constituida como sintesis en l1a cual
el Derecho agrario, despojado y depurado de cargas de las etapas anteriores, dard
por fin su verdadera medida y esencia y habr4 de constituirse como una parte auté-
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noema de la ciencia jurfdica aunque siga inlimamente ligada tanto al Derecho pabli-
co como al privado.

(72) Ya redactado completamente este trabajo, recibimos el nimero 5 de 1a Re-
vista Espafiola d¢ Derecho Administrativo Civilas, en la gue aparece un estudio
del Profesor Sebastidn MaRTIN RETorTiLLO titulado «Derecho agrario y Derecho pu-
blicons.

Aunque este estudio nos llega tarde para haberlo tenido en cuenta a Ja hora de
la redaccidn de nuestro trabajo, nos alegra enormemente ver cémo en alguna de
las consideraciones que apuntamos y esbozamos en nuestro trabajo, tienen ahora
su defensa en otras consideraciones que, gbiertamente v sin tapujos sostiene con su
autoridad cientifica indiscutible el Profesor Sebastiin MaRTIN RETORTILLO

Comienza el citado autor por afirmar que «el tratamiento cientifico que el De-
recho agrario ofrece, permanece practicamente osificado, un tanto al margen, con
manifiesta y evidente insensibilidad para enjuiciar e incluso caplar aquellos temas
que entiendo son hoy bdsicos y condicionantes» {(pdg. [62}.

Pone de manifiesto seguidamente ¢émo, no obslante ser reconocido por la doc-
trina en general, la interrclacién de normas juridico-piblicas y juridico-privadas en
et sector del Derecho agrario, «en modo alguno s¢ concreta después en el trata-
miento que del mismo se ofrece» (pdg. 165). Ademds, ¢! Profesor ManTiN RETOR-
TILLO sugiere que el tema del Derecho agrario ha dc ser observado desde nuevas
hases: «En primer lugae, y la alirmacidn, aungue obvia. puede resultar un tanto sor-
prendenie, entiendo que el tema de ia titularidad de Ia tierra o ¢l de su tenencia
resultan en cierto modo accesorios o. al menos, no son ya los condicionantes». Y
prosigue més adelante: «Es Ja ordenacidn global que del sector hace ¢l Poder Pij-
blico lo gue resulta determinante» (pag. 167). Esta idea se completa con lo que el
autor sostiene mas adelante: «También ¢l mismo tema de Ya tenencia de la tierra
—independientemente de cuil sea el derecho que sobre ella s¢ ejerza—se presenta
hoy, tras un largo proceso histdrico, con unos caracteres que es imposible compren-
der partiendo de categorias juridico-privadas» (pag. 168).

Estamos, en definitiva, vienc a decir el Profesor MaRTIN RETORTILLO siguiendo
a PuGLiaTTI, ante la afirmacién de que el derecho de propiedad solo existe en cuan-
to a su recopocimiento y proteccidn en la medida en que el interés piblico determi-
ne su alcance y limites,

Pone Tuego de relieve ¢l Profesor citado que en el sector agrario aparecen con
nitidez técnicas de planificacién tipicamente adminisirativa, amén de otras técnicas
que en definitiva presentan «un complejo sistema establecido por la Administra-
cién... y en el que concurren las mas diferentes y conocidas técnicas de actuacién
administcativa» (pag. 167).

Termina el autor expresdndose rotundamente acerca del problema en los defini-
tivos iérminos siguientes:

«S6lo entendiendo el Derecho agrario como el derecho de un sector directa-
mente ordenado por la Administracién puede alcanzar esa necesaria adecuacién a
la realidad juridico-positiva ya establecida, a la que aludi al comienzo, y sblo asi,
ademds, pueden hacerse efectivos esos valores juridico-materiales que de modo tan
permancnte se sefialan como caracterizadores del Derecho agrario» (pig. 175).



